CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 929-16-EP/21
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M. 10 de febrero de 2021
CASO No. 929-16-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA

TEMA: En la presente sentencia, la Corte analiza el debido proceso en la garantia
de motivacion y seguridad juridica, derechos alegados por el accionante, dentro del
auto de inadmision de casacion y de la sentencia del Tribunal Distrital en el marco
de un proceso contencioso administrativo, sin que se evidencie vulneraciones a tales
derechos.

I. Antecedentes

1. El sefior Jorge Anibal Cordova Pacheco, como glosado solidario, presentd un recurso
de plena jurisdiccion o subjetivo en contra de la Contraloria General del Estado
(“CGE”) en la que solicité que se declare la prescripcion del titulo de crédito N.° 334-
DR4, de 07 de julio del 2011 y se deje sin efecto la responsabilidad civil establecida en
las resoluciones No. 347, de 30 de julio de 19971y No. 1304, de 28 de abril de 1998.

2. E1 06 de marzo del 2015, mediante sentencia? dictada por la Sala Unica del Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo N° 3 con sede en el canton Cuenca
(“Tribunal Distrital”), dentro del proceso No. 01802-2013-0519, se declaro
parcialmente con lugar la demanda, indicandose que ha prescrito la facultad que tiene la

1 La CGE en unexamen especial de la carretera Cumbe-Loja, entre el 05 de marzo de 1990 hasta el 31 de
agosto de 1993, predetermind en contra del actor, la glosa solidaria No. 08051 de 30 de julio de 1996
(solidaria con el Supervisor de la Zona V1 y el Fiscalizador del Tramo 3). Esta glosa fue contestada por
lo que se expidi6 la Resolucion No. 347 de 30 de julio de 1997, por el valor de S/. 144.113.890,77
(sucres). EI 09 de septiembre de 1997, el accionante y otros glosados solidarios interpusieron recurso de
revision, el cual fue atendido en Resolucién No. 1304, de 28 de abril de 1998 confirmando el valor
referido. La compafiia Constructora de Caminos S. A. interpuso accion contencioso administrativa
signada con el No. 058-99, de la cual el 16 de julio de 2003, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo de Cuenca declaré el abandono del caso y ordend su archivo. La CGE, el 07 de julio de
2011, inici6 el proceso coactivo y dispuso la emision del Titulo de Crédito No. 334-DR4, por el valor de
$5.764,56 USD.

2 Parte de la demanda de la accién extraordinaria de proteccién que recoge la sentencia de 06 de marzo de
2015 sefiala: “por mandato del Art. 355 de la Ley Orgdnica de Administracion Financiera y de Control
LOAFIC, vigente a la fecha de emision de las resoluciones mencionadas, las obligaciones nacidas de
glosas confirmadas prescriben en 10 afios contados desde la fecha en que la resolucién confirmatoria se
hubiere ejecutoriado y podra ser declarada ya sea por el Contralor General del Estado de oficio 0 a
peticion de parte, o por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo a peticion de parte por via de
impugnacion.”.
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CGE para hacer efectivo el cobro del valor constante en el titulo de crédito N° 334-DR4,
por lo que el mismo quedo sin efecto.

3. Con fecha 11 de marzo de 2015, la parte demandada solicité ampliacién de la
sentencia antes mencionada. EI 30 de marzo de 2015, el Tribunal Contencioso aclar6
que se declard “con lugar la pretension respecto de la prescripcion del cobro del titulo
impugnado (...) Lo que no concede en consecuencia el fallo, es que se deje sin efecto la
responsabilidad civil contra el accionante”. La CGE, el 21 de abril del 2015, interpuso
recurso de casacion.

4. El 07 de marzo del 2016, el conjuez de la Sala de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Nacional de Justicia (“conjuez”), dentro de la causa No. 17741-2015-0426,
inadmitio el recurso de casacion. La CGE solicit6 aclaracion, lo cual fue negado en auto
de 06 de abril de 2016.

5. EI 09 de mayo de 2016, el Dr. Carlos Polit Faggioni, Contralor General del Estado,
presentd accion extraordinaria de proteccion en contra de los autos de fecha 07 de
marzo y 06 de abril de 2016 dictados por el conjuez de la Sala de casaciéon y de la
sentencia de 06 de marzo de 2015 emitida por el Tribunal Distrital.

6. El 16 de agosto de 2016, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio a
tramite la demanda y por sorteo realizado el 31 de agosto de 2016 su sustanciacion
correspondio a la ex jueza constitucional Tatiana Ordefiana Sierra.

7. EI05 de febrero de 2019, luego de posesionados los jueces y juezas constitucionales,
en virtud del sorteo realizado el 12 de noviembre de 2019, correspondié el conocimiento
del caso a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, quien avoco conocimiento y
solicito los informes de descargo respectivos en auto de 06 octubre de 2020.

1. Competencia

8. La Corte Constitucional es competente para conocer y pronunciarse sobre las
acciones extraordinarias de proteccion contra sentencias, autos definitivos y
resoluciones con fuerza de sentencia, de conformidad con lo previsto en los articulos 94
y 437 de la Constitucion de la Republica (“CRE”); en concordancia con los articulos 63
y 191 numeral 2, literal d) de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

. Alegaciones de las partes
3.1 Fundamentos y pretension de la accion
9. El accionante alega vulnerados los derechos contenidos en los articulos 76 numeral
7, literal 1) y 82 de la Constitucion que tratan el debido proceso en la garantia de

motivacion y la seguridad juridica, respectivamente. Por lo que solicita que se dejen sin
efecto los autos emitidos por el conjuez y la sentencia del Tribunal Contencioso.
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10. Respecto a la vulneracion de la motivacion sefiala que el auto de inadmisién de 07
de marzo de 2016 “no ha tomado en consideracion para su motivacion, la
fundamentacion en que se apoyo el recurso propuesto”. Agrega que “(...) la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, en su auto de inadmision,
no verificd la existencia de requisitos formales referentes a la razonabilidad, a la Idgica
y la compresibilidad (sic), por cuanto, no se analizd motivadamente los elementos de
fondo que corresponden ser dilucidados en las fases de sustanciacion y resolucion, por
lo que, no se han cumplido los requisitos en mencion, para que se verifique si se ha
cumplido con la garantia de motivacién, al momento de haber inadmitido el recurso de
casacion en mencién. ”

11. En relacién a la seguridad juridica, alega que el recurso de casacion tiene cuatro
fases a saber: 1) calificacion; 2) admisibilidad; 3) sustanciacion y 4) resolucion; y que el
conjuez al resolver el auto de inadmision no respetd estas fases. Sefiala que en la fase de
admisibilidad se “(...) evalué la fundamentacion del recurso, lo que corresponde a la
fase de sustanciacion; el respeto y la observancia de las normas juridicas aplicables a
cada una de las fases, genera certidumbre de que el ordenamiento juridico sera
aplicado correctamente (...)".

12. Asimismo, sefiala que la sentencia emitida el 06 de marzo de 2015 por el Tribunal
Contencioso vulneré la seguridad juridica “(...) ya que, es necesario hacer una
distincion, entre lo que es la caducidad y la prescripcion, por cuanto el sefior Jorge
Anibal Cérdova Pacheco confunde estos términos, en cuanto a la caducidad las glosas
y los titulos de crédito no caducan, lo que caduca es la facultad de la Contraloria
General del Estado, para determinar responsabilidades de conformidad con el articulo
71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado (...)”. A su criterio no
ocurrio ni la prescripcion ni la caducidad segun lo relata con hechos.

13. Afade que el Tribunal Contencioso tramit6 la demanda segun lo dispuesto en el
articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, referente al recurso
subjetivo, de manera equivocada ya que considera que lo que procedia era aplicar, las
excepciones al procedimiento de ejecucion contempladas en el articulo 58-A y
siguientes de la ley mencionada.

3.2 Argumentos de la parte accionada

14. Habiéndose notificado debidamente a los jueces accionados, del expediente se
verifica que hasta la fecha no han presentado escrito alguno.

V. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional
4.1 Analisis

15. De la revision de la demanda se identifica que, si bien fue impugnado el auto que
rechazo la solicitud de aclaracion de fecha 06 de abril de 2016 emitido por el conjuez de
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la Sala de Casacion de la Corte Nacional, de la argumentacion expresada en la misma
no se hace relacion al auto mencionado, por lo que esta Corte se abstiene de analizarlo.

16. En relacion al auto dictado el 07 de marzo de 2016, el accionante realiza una
argumentacion respecto a la vulneracion de los derechos de motivacion y seguridad
juridica por no observar las fases del recurso de casacion. En cuanto a la sentencia
dictada el 06 de marzo de 2015, argumenta que esta vulnera la seguridad juridica al no
realizar una distincion entre las normas de la caducidad y la prescripcion respecto al
caso concreto. Por lo que la Corte desarrollara el analisis a partir de tales derechos.

Sobre el derecho a la seguridad juridica

17. La seguridad juridica es un derecho constitucional transversal que irradia a todo el
ordenamiento juridico. El articulo 82 de la Constitucion de la Republica establece lo
siguiente respecto del mismo: “El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el
respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras,
publicas y aplicadas por las autoridades competentes”.

18. En general, del texto constitucional se desprende que el individuo debe contar con
un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y coherente que le
permita tener una nocién razonable de las reglas que le seran aplicadas. Este debe ser
estrictamente observado por los poderes publicos para brindar certeza al individuo de
que su situacion juridica no serd modificada mas que por procedimientos regulares
establecidos previamente y por autoridad competente para evitar la arbitrariedad.?

19. Esta Corte ha sefialado que la sola inobservancia de normas legales no implica la
vulneracion del derecho a la seguridad juridica, asi lo ha sefialado en el parrafo 19 de la
sentencia No 1593-14-EP/20: “La Corte Constitucional, como guardiana de la
Constitucion, al resolver sobre vulneraciones a estos derechos, no le corresponde
pronunciarse solo respecto de la correcta o incorrecta aplicacion e interpretacion de
las normas infraconstitucionales, sino verificar si en efecto existié una inobservancia
del ordenamiento juridico, por parte de la autoridad judicial, que acarree como
resultado la afectacion de preceptos constitucionales”.

20. Asi pues, para que se produzca una vulneracion al derecho a la seguridad juridica es
necesario que las transgresiones normativas tengan una trascendencia constitucional
consistente, sobre todo, en una afectacion a uno o varios derechos constitucionales del
accionante, distintos a la seguridad juridica.*

21. En relacion a los argumentos expuestos en contra de la sentencia dictada por el
Tribunal Distrital el accionante alega (i) que en su sentencia del 06 de marzo de 2015,
no realizd “una distincion, entre lo que es la caducidad y la prescripcion”, de
conformidad con el articulo 71 de la Ley Organica de la CGE, y (ii) que debid seguirse

3 Corte Constitucional. Sentencia No. 989-11-EP/19 de 10 de septiembre de 2019, parr. 20.
4 Corte Constitucional sentencia No. 1763-12-EP/20 de 22 de julio de 2020, parr. 45.
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el procedimiento establecido en el articulo 58-A y siguientes de la Ley de la
Jurisdiccién Contenciosa Administrativa (LJCA) y no el procedimiento subjetivo
contenido en el articulo 3 de la misma ley.

22. De la revision de la sentencia impugnada se desprende que el Tribunal Distrital
examind la fundamentacién de la demanda al amparo de la Ley Organica de
Administracion Financiera y de Control (LOAFIC) y respecto al primer cargo del
accionante resuelve:

“Por lo tanto, al estar ejecutoriada la Resoluciéon que origina el Titulo de Crédito del
gue se solicita su prescripcion, se debe proceder a contabilizar el tiempo en el que la
Entidad de Control, no procedi6 al cobro de los valores confirmados mediante glosa,
haciendo salvedad de los dos casos que provocan la interrupcion de la prescripcion a la
que se refiere el Art. 357 de la norma antes citada.- La interrupcion de la prescripcion,
defendida por la Contraloria General del Estado, por haberse recurrido de la Resolucion
1304 de 28 de Abril de 1998, el 01 de Junio de 1999, y haberse declarado su abandono el
16 de Julio de 2003, no abarca los derechos del hoy accionante pues la demanda fue
presentada exclusivamente por los derechos de la Constructora de Caminos S. A5, a
través de su representante legal.- Siendo asi, el tiempo a contarse para la prescripcion
solicitada por el accionante®, corre desde el dia siguiente de transcurrido el término de
treinta dias a partir del 28 de Abril de 1998, y, de ahi, los diez afios que dispone el Art.
355 de la Ley Organica de Administracion Financiera y Control, lo cual, al 07 de Julio
de 2011, fecha en que se emite el Titulo de Crédito No. 334-DR4, ha transcurrido en
demasia el periodo de tiempo para hacerse exigible la obligacion por la cual responde el
Ing. Jorge Anibal Cordova Pacheco”.

23. En cuanto al segundo argumento expuesto en el parr. 21 supra, se observa que el
Tribunal Distrital analiz6 cada una de la excepciones presentadas a la luz de la LICA,
tomando en cuenta que determina como “unica alegacion del actor sobre una supuesta
prescripcion de la obligacion”, ante lo cual se refiere también a la Ley Organica de la
CGE.

24. De este modo, sin que corresponda que esta Corte se pronuncie sobre lo correcto o
incorrecto de la aplicacion de normas infraconstitucionales, se evidencia que la causa
fue resuelta sobre la base de las normas previas, claras y publicas que el Tribunal
Distrital estim6 pertinentes al caso.

25. Por otra parte, en cuanto al auto emitido el 07 de marzo de 2016, por el conjuez de
la Sala de casacion de la Corte Nacional, el accionante alega que no se respetaron las
fases del recurso de casacion pues el conjuez, a su juicio, habria evaluado la
fundamentacién del recurso respecto a criterios de fondo de la controversia, lo cual no
correspondia a la fase de admisibilidad.

26. De la revision del auto impugnado se desprende que el conjuez de casacion
examind la fundamentacion del cargo propuesto al amparo de las causales primera,

5 Glosado principal.
6 Glosado solidario.
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tercera y cuarta del articulo 3 de la entonces vigente Ley de Casacion. En relacion a la
primera causal, sefiala que segun el articulo 18 del Cédigo Orgéanico de la Funcién
Judicial (COFJ), se debe explicar los fundamentos en los que se apoya el recurso y que
para que prospere esta causal:

“(...) es necesario que la norma violada sea una norma de derecho, entendida esta, como
la proposicion juridica completa que debe reunir en su texto tanto el supuesto de hecho
como la consecuencia juridica, o si esta no contiene dicha consecuencia, se debe sefialar
la norma que completa la primera, situacién que en el presente caso no ha tenido lugar
(...) adicionalmente la casacionista no llega a realizar el ejercicio argumentativo que
permita desarrollar la relacion entre las normas que no han sido aplicadas, la causal
primera, pues en su argumentacion no sefiala: i) cdmo ha tenido lugar el mencionado
yerro en cuanto a la omision de aplicar preceptos normativos, ii) la pertinencia de sus
argumentos, y, iii) como la falta de aplicacion ha sido determinante en la parte dispositiva
de la sentencia, por lo que la recurrente no ha cumplido con lo establecido en los articulos
2, 3y 4dela Ley de Casacion (...)".

27. Respecto a la causal tercera, el conjuez inicia por sefialar lo que debe contener un
cargo relativo al vicio conocido como violacion indirecta de norma sustantiva, e indica
que la institucién recurrente debid:

“Individualizar el vicio recaido en las normas legales infringidas, y no como consta en el
escrito de interposicion en el cual se limita a sefialar que el Tribunal ha inaplicado el
articulo 117 del Cédigo de Procedimiento Civil, sin llegar a precisar las dos violaciones
inherentes en esta causal: unas, referente a las normas procesales que regulan la
valoracion de la prueba, y otras, de normas sustanciales o materiales, siendo las primeras
el medio para que se produzca la violacion de las segundas.”

28. Finalmente, en relacion a la causal cuarta, sefiala que el casacionista debe cumplir
con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 6 de la Ley de Casacion, esto es:

“Debe exponer en forma ldgica y juridica los fundamentos en que se apoya, en suma,
debe explicar la manera en que las causales y vicios invocados han influido en la parte
dispositiva de la sentencia, pues a mas de determinar las causales en las que basa su
recurso, individualizar el vicio recaido en las normas legales que considera infringidas, y
no como consta en el escrito recaido de interposicion en el cual enumera de manera
simultanea los dos vicios al bajo los yerros de la causal primeray la causal cuarta, los
mismos que por su naturaleza son excluyentes (...)".

29. De este modo se identifica que la autoridad judicial resolvié la inadmisibilidad del
recurso de casacion en aplicacion de los articulos 6 y 7 de la Ley de Casacion que
facultan a los conjueces nacionales a verificar, en la fase de admisibilidad, que el
recurso cuente con fundamentacion.

30. En consecuencia, no se evidencia que el conjuez se haya extralimitado en sus

competencias durante la fase de admision del recurso, ni que haya incurrido en alguna
inobservancia de las normas de la Ley de Casacion que afecte preceptos
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constitucionales; por lo que, esta Corte no encuentra que se haya vulnerado el derecho a
la sequridad juridica.

Sobre el debido proceso en la garantia de motivacion

31. El accionante sefiala que el auto de 07 de marzo de 2016 no considerd en “su
motivacion, la fundamentacion en que se apoyo el recurso propuesto”, Yy (ue Nno
“analizo motivadamente los elementos de fondo” del recurso de casacion planteado.

32. De conformidad con el articulo 76 numeral 7 literal I) de la Constitucion, que en su
parte pertinente establece “Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser
motivadas. No habrd motivacion si en la resolucion no se enuncian las normas o
principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los
antecedentes de hecho”. Asi, se analizard si la decision impugnada contiene (i) la
enunciacion de normas o principios juridicos en que se funda la decision; vy, (ii) la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho.

33. Analizado el auto impugnado se encuentra que este, luego de hacer un relato de los
antecedentes procesales y establecer la base legal de competencia y procedencia del
recurso, analiza los requisitos formales establecidos en el articulo 6 de la Ley de
Casacion, teniendo en consideracion que el recurso se funda en las causales primera,
tercera y cuarta del articulo 3 de la mencionada ley’.

34. Respecto a la causal primera, los argumentos del casacionista se basan en la falta de
motivacion, ante lo cual la autoridad judicial determina que no se realiza una debida
fundamentacién conforme lo exige la técnica juridica para la procedencia del recurso de
casacion, pues:

“se limita a realizar un ejercicio argumentativo de instancia en el cual seriala varios
articulos de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativa, de la Ley
Orgaénica de la Contraloria General del Estado y de la Ley Orgénica de Administracion
Financiera y Control, sin explicar la vinculacién entre la causal alegada, la norma
invocada y los cargos formulados, sin individualizar la norma que fue indebidamente
aplicada como consecuencia de la falta de aplicacién de la norma que en su defecto si
debia serlo; y, tampoco sefiala la forma en la que estas violaciones han sido determinantes
en la parte dispositiva del fallo recurrido, por lo tanto no existe argumentacion juridica
suficiente que le permita a este Juzgador determinar la existencia de la infraccion
alegada”.

7 Ley de Casacion, art. 3.- causales.- “El recurso de casacion s6lo podra fundarse en las siguientes
causales:
1ra. Aplicacion indebida, falta de aplicacion o errénea interpretacion de normas de derecho, incluyendo
los precedentes jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de su
parte dispositiva; 3ra. Aplicacion indebida, falta de aplicacion o erronea interpretacion de los preceptos
juridicos aplicables a la valoracion de la prueba, siempre que hayan conducido a una equivocada
aplicacion o a la no aplicacion de normas de derecho en la sentencia 0 auto; 4ta. Resolucion, en la
sentencia o auto, de lo que no fuera materia del litigio u omisidn de resolver en ella todos los puntos de la
litis; (...)”.
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35. En relacion a la causal tercera, como ya se indico en el acapite anterior, el conjuez
determina que el recurrente no da cumplimiento a los requisitos obligatorios expuestos
en la Ley de Casacion. Sefiala que era su obligacion, a mas de determinar las causales
en las que basa su recurso, individualizar el vicio recaido en las normas legales que
considera infringidas, tal como se identifico en el parrafo 26 supra.

36. A partir de ello, el conjuez considera que no sefial6 la violacién que se produce por
la falta de aplicacion de los preceptos juridicos aplicables a la valoracion de la prueba,
estableciendo que “no basta entonces identificar la norma procesal sobre la valoracion
de la prueba que ha sido transgredida, sino que en forma concurrente o copulativa
debe identificarse la norma sustancial o material que, como efecto de la afectacion del
medio de prueba, ha sido violentada” .

37. Finalmente, en relacion a la causal cuarta del recurso de casacion el conjuez precisa
que para fundamentarla se debe explicar la manera en que los vicios invocados han
influido en la parte dispositiva de la sentencia, es decir se debe individualizar el vicio
recaido en las normas legales que considera infringidas. De este modo determina que no
se puede solicitar la causal primera y la causal cuarta de manera simultanea, puesto que
“por su naturaleza son excluyentes, pues al mismo tiempo no pueden coexistir ya que
cada una precautela un diferente tipo de infraccion”.

38. Con lo expuesto, esta Corte identifica que el conjuez enuncia las normas en las que
se funda y explica su pertinencia frente a las causales de casacion presentadas en el
recurso, descartando cada una de ellas, dentro de lo que le compete analizar en la fase
de admisibilidad.

39. De tal manera que, al haber sido este recurso conocido y resuelto con apego a la
ley, el hecho de que haya sido inadmitido, aunque impidio el acceso al examen de fondo

del recurso, no vulnero el derecho del accionante al debido proceso en la garantia de
motivacion.

V. Decisién

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Desestimar la accién extraordinaria de proteccion presentada por el Contralor
General del Estado.

2. Devolver el expediente a la judicatura de origen.
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3. Notifiquese, publiquese y cumplase.

Firmado
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BOLIVAR LUIS HERNAN
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SALGADO PESANTES
PESANTES Fecha: 2021.02.23

12:16:34 -05'00'

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con nueve votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva
Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela
Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; en sesion ordinaria de miércoles 10 de
febrero de 2021.- Lo certifico.
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