CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 2451-19-EP/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 2451-19-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 2451-19-EP/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accién extraordinaria de proteccion presentada en
contra de las sentencias de primera y segunda instancia dictadas en el marco de una accion de
proteccién planteada en contra del auto de pago emitido en un proceso de ejecucién coactiva, al no
evidenciar que se haya incurrido en la deficiencia de insuficiencia motivacional.

1. Antecedentes procesales

1. EIl 18 de febrero de 2019, Johnny Frank Mata Gonzélez presentd una accion de
proteccién en contra del director provincial de Guayas de la Contraloria General del
Estado (“CGE”) y del contralor general del Estado, impugnando el auto de pago de 26
de julio de 2016 emitido dentro del proceso de ejecucion coactiva 0736-2016-
DR1DPGY.!

2. Ensentencia de 28 de febrero de 2019, la jueza de la Unidad Judicial de Violencia contra
la Mujer o Miembros del Nucleo Familiar con sede en Guayaquil, provincia del Guayas
(“jueza de instancia”) declard sin lugar la accion de proteccion.? Johnny Frank Mata
Gonzalez interpuso recurso de apelacion.

1 El accionante explico que la CGE efectud el examen especial del “Proceso de contratacion y ejecucion de la
via Monte Sinai-Marcos Morona-Flor de Bastion” a cargo de la delegacion de CORPECUADOR Guayas, por
el periodo comprendido entre el 01 de marzo de 2009 y el 28 de mayo de 2010 en el cual actué como
fiscalizador-supervisor. A propdsito de aquello, el 16 de abril de 2014 la CGE confirmé la responsabilidad civil
predeterminada en su contra mediante glosa de 08 de octubre de 2012 por el monto de USD 167,549.16 dado
que “supuestamente [...] no realicé los controles permanentes de calidad de los materiales que se emplearon en
las obras ejecutadas”. El 17 de mayo de 2016, se emiti6 el titulo de crédito en su contra y el 26 de julio de 2016,
se dicto el auto de pago en el que se incluyé como medida cautelar la prohibicion de ausentarse del pais. El
accionante alegd que la prohibicion de salida del pais solo podia ser ordenada por una autoridad jurisdiccional
y no por un funcionario recaudador de coactiva. Sostiene que se vulneraron sus derechos a la defensa, al debido
proceso, a entrar y salir libremente del pais y a la seguridad juridica. La accion de proteccion fue signada con
el nimero 09571-2019-00657.

2 La jueza de instancia considerd que el actor habia sido debidamente notificado con lo actuado en el
procedimiento coactivo y que el acto impugnado se fundament6 en normativa previa. Agregé que el articulo
164 del Codigo Tributario, que facultaba a la CGE para emitir el acto impugnado, fue analizado por la Corte
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3. En sentencia de 19 de julio de 2019, la Sala Especializada de lo Civil de la Corte
Provincial de Justicia del Guayas (“Sala Provincial”) desecho el recurso de apelacion y
confirmé la sentencia subida en grado.®

4. El 19 de agosto de 2019, Johnny Frank Mata Gonzéalez (“accionante”) presentd una
accion extraordinaria de proteccion en contra de las sentencias de 28 de febrero de 2019
y 19 de julio de 2019.

5. Por sorteo de 02 de octubre de 2019, le correspondié el conocimiento de la presente causa
a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo. Mediante auto de 22 de octubre de
2019, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio a tramite la demanda de
accion extraordinaria de proteccion.*

6. EI 22 de noviembre de 2023, la jueza ponente avocd conocimiento y requirid a las
autoridades judiciales accionadas un informe de descargo.

2. Competencia

7. Enlos articulos 94 y 437 de la Constitucién y el articulo 191 numeral 2 literal d) de la
LOGJCC, se establece la competencia de la Corte Constitucional para decidir sobre las
acciones extraordinarias de proteccion en contra de sentencias, autos definitivos y
resoluciones con fuerza de sentencia que han vulnerado derechos constitucionales.

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. Argumentos del accionante
8. El accionante sostiene la vulneracion de los derechos a entrar y salir libremente del pais
y a la seguridad juridica (articulos 66 numeral 14 y 82 de la Constitucion) en

concordancia con el articulo 281 del Cddigo Organico Administrativo (“COA”).
Asimismo, alega la inobservancia de los articulos 97 y 437 de la Constitucion.

Constitucional dentro del caso 0050-09-IN, Organismo que habria concluido que esta norma “no vulnera el
derecho a transitar libremente previsto en el numeral 14 del Articulo 66 de la Constitucion”.

% La Sala Provincial considerd que la entidad accionada “ha actuado con legitimidad al dictar la prohibicion de
salida del pais en contra del accionante, ya que el Art. 164 del Codigo Tributario contempla dicha medida y
esta disposicion legal no contraviene el derecho del Art. 66 nimero 14 de la Constitucion de la Republica,
porque asi lo ha resuelto el maximo organismo de justicia constitucional del pais”.

4 La Sala de Admision fue conformada por los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo y Enrique
Herreria Bonnet y el entonces juez constitucional Hernan Salgado Pesantes.
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9. Respecto de la sentencia de primera instancia, sefiala que en aquella se hizo referencia a
los derechos a la seguridad juridica y a entrar y salir del pais libremente, pero

en su fallo niega este derecho, no entendiéndose que mismo es lo que quiere decir la
Magistrada, y lo que hace es crear una verdadera confusion en su resolucion. Notandose de
manera muy clara el desconocimiento de los derechos fundamentales del ciudadano
ecuatoriano, dejando de lado la lealtad procesal [...]. Por otra parte, en la motivacion de su
fallo dice cuéles son las garantias constitucionales que se estan vulnerando, y después indica
gue cualquier asunto circunstancial, deberia hacerse por otra via Judicial como el Contencioso
Administrativo, con esta terrible interpretacion errénea, lesiona gravemente mis derechos
como ciudadano ecuatoriano y violentando la norma expresa en los Articulos de la
Constitucionales Art. 66 N.- 14, parte Final y articulos 82, 97 y 437 de este mismo cuerpo
legal y una vez mas la Magistrada inventando procedimientos que uno deberia utilizar y no
son los que manda la ley (sic).

10. Respecto de la sentencia de segunda instancia, aduce que no se tomaron en cuenta los
fallos invocados por él, particularmente la sentencia 130-13-SEP-CC. Tras citar el
decisorio de la sentencia, manifiesta: “se puede notar que los Magistrados de la Corte
Provincial del Guayas, no tomaron en cuenta la decision y el pronunciamiento de la
resolucion de la Corte Constitucional de la Republica del Ecuador, que se manifiesta con
claridad la vulneracion de derechos constitucionales en una accion de Coactiva (sic) con
el [IEES”.

11. Finalmente, explica las vulneraciones de derechos producidas por la CGE puntualizando
que los funcionarios de recaudacion coactiva no son competentes para ordenar la
prohibicién de salida del pais, segun el articulo 66 numeral 14 de la Constitucion, en
concordancia con el articulo 281 del COA. Sefiala que las autoridades judiciales
accionadas incumplieron el mandato constitucional del articulo 66 numeral 14,
incurriendo en el delito de prevaricato. Ademas, alega que, dentro del proceso
administrativo seguido por la CGE, se ignoraron sus fundamentos y se notifico el auto
de pago en un casillero que no le pertenencia, vulnerando el derecho a la defensa.

12. Por lo expuesto, solicita que se ordene levantar la prohibicién de salida del pais que pesa
en su contra.

3.2. Argumentos de las judicaturas accionadas

13. En escrito de 06 de diciembre de 2023, la jueza de la Unidad Judicial de Violencia contra
la Mujer o Miembros del Nuacleo Familiar con sede en Guayaquil, Leonor Azucena
Ramirez Campos, realiza un recuento de las principales actuaciones procesales.

3

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 2451-19-EP/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Posteriormente, menciona que, de acuerdo al accionante, la sentencia de primer nivel no
estd motivada. Sin embargo, considera que “cumplié con la referencia a los hechos,
enuncio las disposiciones juridicas vigentes e ilustro con doctrina aplicables (sic) al caso,
y dio la explicacion de la pertinencia de su aplicacion para el caso, dando una respuesta
juridica, atinente, coherente y razonada al objeto de la controversia”. Finalmente,
sostiene:

a la fecha en que emiti mi fallo, era constitucionalmente valida la facultad que tenian los
funcionarios ejecutores para dictar medidas precautelatorias, como ‘el arraigo o la
prohibicion de ausentarse’, prevista en el articulo 164 del Codigo Tributario, razon por la cual
este tipo de actos no vulneraba hasta ese entonces, el derecho a transitar libremente previsto
en el numeral 14 del articulo 66 de la Constitucion, concluyendo de esta manera que el
funcionario accionado actu6 con legitimidad al dictar la prohibicion de salida del pais en
contra del accionante.

14. A pesar de haber sido debidamente notificados, los jueces de la Sala Especializada de lo
Civil de la Corte Provincial de Justicia del Guayas no han remitido el informe requerido
en auto de 22 de noviembre de 2023.°

4. Planteamiento de los problemas juridicos

15. En una sentencia de accién extraordinaria de proteccién, los problemas juridicos surgen,
principalmente, de los cargos formulados por la parte accionante; es decir, de las
acusaciones que dirige al acto procesal objeto de la accién, por considerarlo lesivo de un
derecho fundamental.®

16. EIl accionante alega, en el parrafo 9 ut supra, que la sentencia de primera instancia
desconocié sus derechos y pese a que estableci6 las garantias constitucionales que se
estarian vulnerando, “después indica que cualquier asunto circunstancial, deberia hacerse
por otra via Judicial como el Contencioso Administrativo™ (sic). Si bien la alegacion no
configura un cargo completo, haciendo un esfuerzo razonable y en virtud del principio

5 El auto de 22 de noviembre de 2023 fue notificado el 23 de noviembre de 2023 a los correos electrénicos
luisa.armijos@funcionjudicial.gob.ec, adriana.mendoza@funcionjudicial.gob.ec y shirley.ronquillo@funcion
judicial.gob.ec, conforme consta de la razén de notificacion emitida por el actuario del despacho a foja 19 del
expediente constitucional.

® Existe una argumentacion clara, cuando los cargos de la parte accionante retinen, al menos, los siguientes tres
elementos: la afirmacion de que un derecho fundamental se vulnerd (tesis), el sefialamiento de la accion u
omision de la autoridad judicial que habria ocasionado la vulneracion (base factica) y una justificacion que
muestre por qué la accién u omisién acusada vulnera el derecho fundamental en forma directa e inmediata
(justificacion juridica). CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parrs. 16 y 18.
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iura novit curia,’ esta Corte revisara si en la sentencia de primera instancia se realiz6 un
andlisis sobre la vulneracion de derechos constitucionales previo a sefialar la via a la que
le corresponderia acudir a la parte accionante, a través del derecho al debido proceso en
la garantia de la motivacion. Asi, para dar respuesta al cargo, se plantea el siguiente
problema juridico: ¢Vulnero la sentencia de primera instancia el derecho al debido
proceso en la garantia de la motivacién porque habria incurrido en la deficiencia
motivacional de insuficiencia al presuntamente no haber analizado la existencia de
vulneracion de derechos constitucionales?

17. De la argumentacion sintetizada en el parrafo 10 ut supra, se desprende que el accionante
alega que la Sala Provincial no tomé en cuenta los fallos invocados por él,
particularmente la sentencia 130-13-SEP-CC, en la que se habria resuelto sobre la
vulneracion de derechos constitucionales en un proceso coactivo del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social. Al respecto, este Organismo ha sefialado que:

Cuando el argumento de la vulneracion de derechos presentado en una accién extraordinaria
de proteccion se basa en la inobservancia de un precedente constitucional, para que sea
considerado claro, debera reunir los elementos minimos necesarios comunes (tesis, base
factica y justificacion juridica) y, dentro de la justificacién juridica, deben incluirse al menos
los siguientes elementos: i. La identificacion de la regla de precedente y ii. La exposicion de
por qué la regla de precedente es aplicable al caso.®

18. Al respecto, el accionante se limitd a citar el decisorio de la sentencia que considera
inobservada sin explicar qué regla de precedente estaria contenida en la sentencia
invocada y por qué aquella debid ser aplicada a su caso concreto. Por tanto, ni aun
haciendo un esfuerzo razonable, es posible plantear un problema juridico respecto del
cargo del accionante.

19. Sobre el parrafo 11 ut supra, el accionante alega que la CGE vulnero6 sus derechos al
ordenar la prohibicion de salida del pais sin que el funcionario de coactiva tenga
competencia, que sus fundamentos no fueron considerados por la autoridad de control y
que el auto de pago habria sido notificado a un casillero que no le correspondia.
Adicionalmente, sostiene que las autoridades judiciales accionadas inobservaron el
mandato constitucional del articulo 66 numeral 14. Sin embargo, analizar estos cargos
implicaria responder cuestiones propias del juicio de origen. Es decir, resolver si la

"LOGICC, articulo 4 numeral 13: “La justicia constitucional se sustenta en los siguientes principios procesales:
[...] 13. Iura novit curia.- La jueza o juez podré aplicar una norma distinta a la invocada por los participantes

en un proceso constitucional”.
8 CCE, sentencia 1943-15-EP/21, 13 de enero de 2021, parr. 42.
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accion de proteccion era procedente o0 no en cuanto a si la prohibicion de salida del pais
vulneré sus derechos y contravino prohibiciones constitucionales.

20. Este Organismo debe recordar que, en el marco de una accion extraordinaria de
proteccion, solo puede pronunciarse respecto a las vulneraciones de derechos
constitucionales que se originen directamente de la decision judicial impugnada, pues no
le compete valorar el mérito de las razones juridicas expuestas por los administradores
de justicia en sus decisiones, ni resolver el fondo de la controversia. Unicamente, de
forma excepcional y de oficio, la Corte Constitucional puede conocer el mérito de un
proceso de garantias jurisdiccionales de acuerdo con los presupuestos establecidos en la
sentencia 176-14-EP/19. En atencion a aquello, no se planteara un problema juridico
respecto de las alegaciones contenidas en el parrafo 11 ut supra.

5. Resolucion del problema juridico

5.1. ¢Vulnerd la sentencia de primera instancia el derecho al debido proceso en la
garantia de la motivacidbn porque habria incurrido en la deficiencia
motivacional de insuficiencia al presuntamente no haber analizado la existencia
de vulneracion de derechos constitucionales?

21. El articulo 76 numeral 7 literal I) de la Constitucion establece que: ““[l]as resoluciones de
los poderes publicos deberan ser motivadas. No habré motivacion si en la resolucién no
se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacién a los antecedentes de hecho”. Al respecto, es preciso
enfatizar que “[l]a garantia de la motivacion no incluye un derecho al acierto o a la
correccion juridica de las resoluciones judiciales”.® En consecuencia, al realizar este
analisis, la Corte Constitucional se encuentra impedida de pronunciarse respecto a lo
acertado o no del razonamiento expuesto por la autoridad emisora de una decision.®

22. En la sentencia 1158-17-EP/21, este Organismo sefialo que se entiende que una
argumentacion juridica es suficiente cuando cuenta con una estructura minimamente
completa; es decir, integrada por una fundamentacion normativa suficiente y una
fundamentacion factica suficiente. Respecto de la primera, la decision judicial “debe
contener la enunciacion vy justificacion suficiente de las normas y principios juridicos en
que se funda la decision, asi como la justificacion suficiente de su aplicacion a los hechos

° CCE, sentencia 2128-16-EP/21, 01 de diciembre de 2021, parr. 27.
10 CCE, sentencia 298-17-EP/22, 20 de abril de 2022, parr. 43.
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del caso [...]”, y respecto de la segunda, la decision judicial “debe contener una

justificacion suficiente de los hechos dados por probados en el caso”.!!

23. Adicionalmente, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte, cuando se trata de
garantias jurisdiccionales, para que la argumentacion juridica sea suficiente los
juzgadores deben realizar un anélisis para verificar la existencia o no de vulneracion de
los derechos constitucionales.'? Solo en caso de que en dicho analisis no se determine la
existencia de vulneraciones a derechos constitucionales, sino mas bien conflictos de
indole infraconstitucional, le corresponde al juzgador determinar cuales son las vias
judiciales ordinarias adecuadas para la solucion del conflicto.

24. EIl accionante aduce que la jueza de instancia desconocidé sus derechos y pese a que
establecio las garantias constitucionales que se estarian vulnerando “después indica que
cualquier asunto circunstancial, deberia hacerse por otra via Judicial como el
Contencioso Administrativo” (sic). En razon de esta alegacion, se examinara Unicamente
el cumplimiento del tercer elemento de la motivacion referido en el parrafo 23 ut supra.

25. De la revision de la sentencia impugnada, se observa gue, en el considerando sexto, la
jueza de instancia resumio los cargos del accionante y sefialé que corresponde determinar
si su pretension se refiere a cuestiones de legalidad o de constitucionalidad. A
continuacion, determind:

el accionante ha sido debidamente notificado con todo lo actuado en el mismo [procedimiento
coactivo], por ello es que ha podido presentar el Recurso de Revision del auto y de las
medidas cautelares impuesta (sic) en su contra por la misma entidad accionada. De igual
forma se evidencia que el acto administrativo emitido por el Director Provincial de la
Contraloria General del Estado, se ha basado en normas que se encuentran previamente
establecidas en la Ley Organica de la Contraloria General del Estado y sus reglamentos
respectivos, asi como las normas establecidas en el Codigo Organico Tributario y el Codigo
Organico Administrativo. Ademas [...] ya existe un pronunciamiento de la Corte
Constitucional mediante Sentencia dictada No. 031-09-SEP-CC, [...] que tiene efecto erga
omnes. De igual forma Existe la Resolucion de la Corte Constitucional, mediante
SENTENCIA No.- 009-12-SIN-CC [...] que hace un analisis y niega la Inconstitucionalidad
del Art. 164 del Cddigo Tributario, normativa que facultaban (sic) a la Contraloria emitir sus
resoluciones.

26. Posteriormente, la jueza de instancia sefiald que es necesario revisar la competencia del
funcionario de la CGE para ordenar la prohibicién de salida del pais en procedimientos
coactivos que no corresponden a administraciones tributarias. En esa linea, considero:

11 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 61.
12 CCE, sentencia 1285-13-EP/19, 04 de septiembre de 2019, parr. 28.
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frente a las observaciones realizada (sic) por la Corte Constitucional en sus pronunciamiento
(sic) jurisprudenciales ha indicado que mal podria alegarse violacién de derechos
constitucionales. La denominacion de jueces de coactiva se encuentra en mas de un centenar
de normas del ordenamiento juridico ecuatoriano y siempre se ha entendido que los
funcionarios publicos ejercen jurisdiccion coactiva, asi lo indica el Cédigo Organico De
Proceso, Codigo Organico Tributario. Considerandose que desde el 30 de noviembre del
2007, el Codigo Tributario tenia la jerarquia de ley Organica [...] la Corte constitucional
afirmo (sic) en su sentencia referida de inconstitucionalidad al art. 164 del Codigo Orgéanico
Tributario “Que la facultad que tienen los funcionarios ejecutores para dictar medidas
precautelares como ‘arraigo o la prohibicion de ausentarse’, prevista en el art. 164 del Codigo
Tributario, no vulnera el derecho a transitar libremente [...]”; siendo esta la normativa
empleada como ley conexas (sic) a las de la Contraloria General del Estado, mal podria
observarse como derecho violentado la adopcidn de esta disposicion como medida cautelar
dictada por el Director Provincial de la Contraloria General del Estado en el auto de pago
emitido en contra del accionante.

27. Finalmente, la jueza de instancia sefial6 que de los recaudos procesales se constata que
“no existe vulneracion de derecho constitucional alguno al actor de la presente causa.
Por tal razén no existe vulneracion al debido proceso, ni del derecho que tienen los
accionantes a la defensa”. Agrego, sobre la seguridad juridica, que “en el caso que nos
ocupa dentro del acto administrativo existen procedimientos y leyes claras aplicadas por
la Contraloria General del Estado” y concluyé lo siguiente:

el auto de pago de fecha 26 de julio del 2016 realizado por el delegado provincial de la
Contraloria General del Estado y estando esté al momento de dictarlo, facultado por la ley
para dictar las medidas cautelares en contra del accionante y que de no estar de acuerdo con
el mismo deberé iniciar las acciones ante los tribunales competentes en este caso ante los
Tribunales Contencioso Administrativos

28. De lo anterior, esta Corte constata que la jueza de instancia realiz6 un analisis para
verificar la existencia 0 no de vulneracion de derechos constitucionales previo a
establecer la via a la que debia acudir la parte accionante. De modo que, la sentencia
impugnada cumple el tercer elemento de una motivacion suficiente en garantias
jurisdiccionales.

29. Por lo expuesto, este Organismo concluye que la decision impugnada no vulneré la
garantia de la motivacion del accionante en relacion con el cargo planteado, sin que le
corresponda a esta Corte evaluar la correccion o incorreccion del razonamiento de la
jueza de instancia.
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6. Decision

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

1. Desestimar la accion extraordinaria de proteccion 2451-19-EP.
2. Devolver el expediente a la judicatura de origen.

3. Notifiquese y archivese.

Firmado digitalmente
ALI VICENTE por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | 0zaDA PRADO

Ali Lozada Prado
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, Alejandra Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela
Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de 11 de enero de 2024.- Lo certifico.
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Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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ey
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