CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia No. 2393-16-EP/21
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 04 de agosto de 2021
CASO No. 2393-16-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA

Tema: La presente sentencia analiza si la accidn extraordinaria de proteccion presentada
en contra del auto de negativa de un recurso de hecho, interpuesto a su vez contra un
auto de inadmision de recurso de casacion, dentro de un juicio subjetivo en lo
contencioso administrativo, cumple con el objeto de esta garantia jurisdiccional. Tras el
andlisis correspondiente, la Corte concluye que esta decision no es susceptible de accién
extraordinaria de proteccion, por lo que rechaza la accion planteada.

I. Antecedentes y procedimiento

1. EI 9 de abril de 2014, el sefior Luis Alberto Andrango, en calidad de gerente general
de la compafiia de transporte en taxis TAXORBE S.A. (en adelante Taxorbe S.A)),
presentd demanda subjetiva o de plena jurisdiccion en contra del secretario de
movilidad y del alcalde del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (en adelante
Municipio de Quito). Taxorbe alegd que se habia configurado un silencio administrativo
positivo en su favor, pues previamente solicité al Municipio de Quito un incremento de
trescientos setenta y siete habilitaciones operacionales de taxis convencionales
ordinarios para Taxorbe, sin que la entidad publica haya contestado dicha peticion®. El
juicio fue signado con el nimero 17811-2014-0695 y conocido por el Tribunal Distrital
de lo Contencioso Administrativo No. 1 con sede en el Distrito Metropolitano de Quito,
provincia de Pichincha (en adelante TDCA No. 1).

2. Mediante sentencia dictada el 3 de diciembre de 2015, el TDCA No. 1 resolvié
aceptar la demanda; declaré que operé en favor de Taxorbe S.A. el efecto positivo del
silencio administrativo contemplado en el articulo 387 del Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (en adelante COOTAD);
dispuso que el Municipio de Quito a través de la Secretaria de Movilidad debera hacer
efectivos los derechos derivados del acto administrativo presunto; ademas, que se
deberd implementar y habilitar todo trdmite e incrementar las trescientos setenta y siete

! La compaiiia demandante sefialé6 como pretension que se declare que ha sido aceptada positivamente la
peticion contenida en el oficio suscrito el 18 de febrero de 2014 y presentado a las 13h50, dirigida al
Secretario de Movilidad del Municipio de Quito; y que, como consecuencia de ello, se disponga que
dentro del plazo de 30 dias se implemente y habilite todo tramite y se incremente trescientos setenta y
siete habilitaciones operacionales de los registros municipales de taxis convencionales ordinarios en
beneficio de Taxorbe S.A. (f. 14 del expediente de instancia).
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habilitaciones operacionales de taxis, para lo cual concedi6é al Municipio de Quito un
término de sesenta dias para cumplir lo dispuesto.

3. Inconformes con esta decision, tanto el Municipio de Quito como la Procuraduria
General del Estado, presentaron respectivamente recurso de casacion, los cuales fueron
conocidos por la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, siendo signado el juicio con el nimero 17741-2016-0106.

4. A través de auto del 22 de septiembre de 2016, el conjuez de la referida Sala
inadmitié los recursos de casacion interpuestos, considerando que el silencio
administrativo es un proceso de ejecucién y no de conocimiento y por tanto no cabia el
recurso interpuesto. De esta decision, el Municipio de Quito interpuso recurso de hecho,
solicitando que se suspenda la ejecucion de la sentencia. Dicho recurso fue negado
mediante auto del 10 de octubre de 20162

5. El 10 de noviembre de 2016, Marco Proafio Duran, en calidad de subprocurador
metropolitano de patrocinio del Municipio de Quito, propuso accién extraordinaria de
proteccion en contra del auto dictado el 10 de octubre de 2016 por el conjuez de la Sala
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia.

6. Mediante auto de 6 de junio de 2017, la Sala de Admisién de la Corte Constitucional
conformada por los entonces jueces Pamela Martinez Loayza, Ruth Seni Pinoargote y
Manuel Viteri Olvera, resolvié admitir a tramite la accion extraordinaria de proteccion.

7. Una vez posesionados los actuales integrantes de la Corte Constitucional, el Pleno de
la Corte Constitucional efectud el sorteo para la sustanciacion de la presente causa el 12
de noviembre de 2019, que correspondié a la jueza constitucional Teresa Nuques
Martinez. Mediante providencia de 1 de diciembre de 2020, la jueza sustanciadora
avoco conocimiento de la causa y solicito a la autoridad judicial demandada que emita
su correspondiente informe de descargo.

8. El 15 de diciembre de 2020, el abogado Teo Balarezo Cueva, en calidad de
Subprocurador Metropolitano, Representante Legal y Judicial del Gobierno Autonomo
Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito, presento escrito sefialando casillas
y correos electronicos para futuras notificaciones. Del mismo modo, el 17 de diciembre
de 2020, los jueces del TDCA No. 1 presentaron su informe de contestacion.

2 El conjuez de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia,
indicé en lo principal, que: “(...)Como estd establecido una de las garantias del debido proceso
constituye el respecto al tramite propio de cada procedimiento, garantia que esta prescrita en la
Constitucién de la Republica del Ecuador en el articulo 76, numeral 3.- El Art. 9 de la Ley de Casacién,
prescribe que: ‘Si se denegare el tramite del recurso (se refiere al recurso de casacion) el recurrente, en
el término de tres dias, interponer el recurso de hecho. Interpuesto ante el juez u érgano judicial
respectivo, éste sin calificarlo elevarad todo el expediente a la Corte Suprema de Justicia’ (hoy Corte
Nacional de Justicia).” El recurso de hecho es un recurso vertical jerarquico de naturaleza
jurisdiccional, que Gnicamente, viabiliza el conocimiento del recurso de casacion denegado por el juez a
quo; razén por la cual no procede el recurso de hecho al encontrarse el proceso y el recurso en
conocimiento de la Corte Nacional de Justicia, por ello se lo niega. (...)”
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I1. Competencia

9. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la
presente accion extraordinaria de proteccion de conformidad con lo previsto por los
articulos 94 de la Constitucion de la Republica (en adelante “CRE”) y 58 y siguientes de
la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante
“LOGICC”).

1. Fundamentos de las partes
3.1. Fundamentos de la accion y pretension

10. La institucion accionante alega que al haberse negado sin motivacion alguna y de
forma arbitraria, sin fundamento factico ni juridico, el recurso de casacién y posterior el
recurso de hecho, se le han vulnerado sus derechos al debido proceso, tutela judicial
efectiva, seguridad juridica, defensa y a recurrir.

11. Indica que el auto que declar6 improcedente el recurso de hecho, vulneré el derecho
al debido proceso, debido a que ‘“se emitié la decisién de no aceptar tanto el recurso de
hecho como el recurso de casacién sin motivacion alguna y sin hacer una relacién
Circunstancial entre los hechos y las normas de derecho”.

12. Respecto a la tutela judicial efectiva, dice que el referido auto vulnero ese derecho,
porque la decision “se realizé sin tomar en cuenta en ningin momento la argumentacion
realizada por el Municipio /...] en base a los principios de tutela judicial efectiva, debido
proceso y derecho a la defensa y se ha negado el derecho que tiene la Municipalidad para que
se revisen las alegaciones presentadas y asi de este modo se pueda corregir las violaciones
perpetradas en contra de la Municipalidad”.

13. Sobre la seguridad juridica, manifiesta que al negar el recurso de hecho “no se ha
respetado lo dispuesto en la Constitucién de la Republica y en la Doctrina Constitucional,
respecto de los derechos fundamentales que poseen tanto ciudadanos como entidades publicas
y privadas”.

14. En lo que al derecho a la defensa y a recurrir respecta, plantea el mismo argumento
para ambos, alegando que al rechazar el recurso de hecho e inadmitir a tramite el
recurso de casacion formulado, “se ha puesto fin a un proceso de conocimiento, [que] era
plenamente procedente ya que cumple a cabalidad los requisitos de la Ley de Casacion”.
Finalmente, dice que “/e]l andlisis que hacen tanto el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo No. 1, como el Conjuez de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, son analisis simples que no analizan al silencio administrativo cuando
éste proceso se vuelve de conocimiento, incluso no se toma en cuenta la Jurisprudencia emitida
por la Corte Nacional de Justicia y la Ex Corte Suprema, jurisprudencia de cumplimiento
obligatorio, en donde claramente se determina cuales son los requisitos para otorgar el silencio
administrativo mediante decision judicial, uno de esos requisitos es que la solicitud HAYA
SIDO DIRIGIDA ANTE AUTORIDAD COMPETENTE, en todo el proceso se demostré que la
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Secretaria de Movilidad del Municipio de Quito, no es la competente para otorgar
habilitaciones de taxis urbanos, sino la Agencia Metropolitana de Trdnsito (AMT) .

15. Con base a estas alegaciones plantea como pretension que se deje sin efecto el auto
impugnado que negd el recurso de hecho, el auto resolutorio que inadmitié el recurso de
casacion y la sentencia dictada por el TDCA No. 1 “ya que es la decision judicial principal
mediante la cual, posteriormente se inadmite el recurso de casacion y se niega el recurso de
hecho”.

3.2. Posicion de las autoridades judiciales requeridas

16. El 17 de diciembre de 2020, los jueces del TDCA de Quito, Veronica Jiménez
Hurtado, Remigio Sacoto Aguilar y Patricio Calderén Imbaquingo, en respuesta al
requerimiento que les hiciera la jueza sustanciadora, hicieron un recuento procesal del
caso, poniendo en conocimiento que presentada la accion extraordinaria de proteccion,
se dispuso el 16 de noviembre de 2016 proseguir con la ejecucion, de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo 62 de la LOGJCC. Es asi que ponen en conocimiento el escrito
presentado el 7 de noviembre de 2017 por Taxorbe S.A., por el cual manifestd que el
Municipio de Quito ha procedido a cumplir a satisfaccion con la sentencia dictada a su
favor, por lo que solicitd el archivo de la causa y que se oficie a la Corte Constitucional
del Ecuador para que dentro del caso No. 2393-16-EP, se haga conocer que el
Municipio ha cumplido en su totalidad la sentencia dictada dentro del caso. Del mismo
modo, dan cuenta del auto dictado el 13 de noviembre de 2017, por el que se puso en
conocimiento de las partes procesales el cumplimiento del fallo dictado por dicho
Tribunal y se dispuso oficiar a la Corte Constitucional del Ecuador para que conozca el
contenido de dicho auto.

17. A pesar de haber sido debidamente notificada, la Sala Especializada de lo
Contencioso Administrativo no dio contestacion ni presento el informe requerido por la
jueza constitucional sustanciadora de esta causa.

IVV. Andlisis constitucional

18. La accion extraordinaria de proteccién tiene por objeto garantizar la proteccion de
los derechos constitucionales y debido proceso en sentencias, autos definitivos y
resoluciones con fuerza de sentencia en los que se haya violado por accion u omision
derechos reconocidos en la CRE.

19. Esta Corte Constitucional en la sentencia No. 154-12-EP/19 establecié una
excepcion a la regla jurisprudencial referente a la preclusion procesal y determiné que
en situaciones en las que se han planteado acciones extraordinarias de proteccion contra
decisiones que no son objeto de accion extraordinaria de proteccion, desnaturalizando la
garantia, la Corte Constitucional puede rechazarlas por improcedentes. Al respecto, en
la sentencia No. 154-12-EP/19 esta Corte Constitucional establecié que: “si en la etapa
de sustanciacion el Pleno de la Corte identifica, de oficio, que el acto impugnado no sea
una sentencia, un auto definitivo o una resolucion con fuerza de sentencia, [...] la Corte
no puede verse obligada a pronunciarse sobre el mérito del caso”.
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20. Por otro lado, este Organismo en su sentencia No. 1502-14-EP/19, determiné que
un auto definitivo es aquel que “(1) pone fin al proceso, o si no lo hace, excepcionalmente se
lo tratard como tal y procedera la accion, si este (2) causa un gravamen irreparable. A su vez,
un auto pone fin a un proceso siempre que se verifique uno de estos dos supuestos: o bien, (1.1)
el auto resuelve sobre el fondo de las pretensiones con autoridad de cosa juzgada material, 0
bien, (1.2) el auto no resuelve sobre el fondo de las pretensiones, pero impide, tanto la
continuacion del juicio, como el inicio de uno nuevo ligado a tales pretensiones”.

21. Segun fuera explicado en parrafos 4 y 5 supra, el auto impugnado por la entidad
accionante es el dictado el 10 de octubre de 2016, que negd por improcedente el recurso
de hecho. Sin embargo, se observa que los argumentos de la entidad accionante se
formulan contra el auto de inadmision del recurso de casacién también, y por tal
motivo, el presente analisis constitucional se realiza respecto de las dos decisiones. En
lo que respecta al referido auto de inadmision del recurso de casacion, se observa que
este fue dictado conforme al articulo 2 de la Ley de Casacion, a través del siguiente
analisis:

“De lo expuesto, queda claro que el recurso de casacion es un medio de impugnacion
restrictivo; y, en la especie, existe abundante jurisprudencia respecto del silencio
administrativo en el sentido de que son procesos de ejecucion, mas no de conocimiento.-
Es incontrovertible, y asi lo sefiala la doctrina y la jurisprudencia universa[l], que el
silencio administrativo surge cuando no se ha dado contestacién al administrado
respecto de sus peticiones, durante el lapso sefialado por la ley, cuando ésta
expresamente le da un efecto positivo, y origina un derecho auténomo, que no tiene
relacion alguna con sus antecedentes, y que en consecuencia, de no ser ejecutado de
inmediato por la administracion, puede ser base suficiente para iniciar un proceso, no de
conocimiento sino de ejecucién, ante la respectiva jurisdiccion contencioso
administrativa; derecho éste que una vez establecido no sufre menoscabo alguno por
cualquiera manifestacion posterior en contrario de la autoridad administrativa que
guardo el silencio que le dio origen.- Por estas consideraciones, y siendo el silencio
administrativo un proceso de ejecucién y no de conocimiento, en aplicacion del Art. 2 de
la Ley de Casacion, se inadmite el recurso de casacion interpuest{o] .

22. Como es conocido, en materia administrativa, una vez que opera el silencio
administrativo se generan efectos ya sean en sentido positivo 0 negativo, segun
determine la ley. Los referidos efectos crean un orden de cosas que habilitan al
peticionario a recurrir ante la autoridad competente para exigir su ejecucion. Cuando
opera el silencio administrativo en sentido positivo se produce, como ha sido
reconocido jurisprudencialmente, una presuncion de derecho que da origen a un
accionar procesal autonomo.® No obstante, para que proceda la ejecucion del silencio
administrativo, debe tener lugar la verificacion previa de aspectos atinentes al
cumplimiento de requisitos formales y materiales respecto a la peticion de la que resultd
el silencio. Tales aspectos se centran en la competencia de la autoridad a quien fue
dirigida la peticion para resolverla; la legalidad de la pretension peticionada; la

3 Corte Suprema de Justicia, Fallo de Triple Reiteracién publicado en la Gaceta Judicial No. 15 Serie
XVI, correspondiente a mayo-agosto de 1999. (Resoluciones No. 321-97, 195-99 y 217-99).
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verificacion que de haber sido aprobado de manera expresa lo solicitado, no habria sido
afectado por nulidad, entre otros. La resolucion de dichos aspectos no son propias de un
proceso de conocimiento, pues no pretenden la declaracion de un derecho u otras
situaciones afines a dicho tipo de procesos, sino mas bien a que se disponga la ejecucion
inmediata,*a lo que cabe agregar, siempre que se verifiquen los requisitos formales y
materiales respecto a la peticion de la que resulto el silencio.

23. En el caso sub iudice, los jueces determinaron que, al no constituir un proceso de
conocimiento, mal pudo ser objeto de recurso de casacion. Esto, en virtud del articulo 2
de la Ley de Casacion, normativa aplicable para la sustanciacion de dicho recurso: “/E]!
recurso de casacion procede contra las sentencias y autos que pongan fin a los procesos de
conocimiento, dictados por las cortes superiores, por los tribunales distritales de lo fiscal y de
lo contencioso administrativo. Igualmente procede respecto de las providencias expedidas por
dichas cortes o tribunales en la fase de ejecucion de las sentencias dictadas en procesos de

conocimiento, si tales providencias resuelven puntos esenciales no controvertidos en el juicio,

ni decididos en el fallo, o contradicen lo ejecutoriado (...)".°

24. En relacion a las consideraciones precedentes y a los supuestos referidos en el
parrafo 20 supra, se observa lo siguiente: el auto impugnado neg6 el recurso de hecho
que se interpuso sobre el auto que declar6 inadmisible el recurso de casacion. Ninguno
de estos autos llegan a pronunciarse de manera definitiva sobre la materialidad de las
pretensiones, pues al no haber sido previstos dichos recursos por el ordenamiento
juridico para los casos de silencio administrativo, los autos de 10 de octubre de 2016
(negativa del recurso de hecho) y de 22 de septiembre de 2016 (inadmision del recurso
de casacidn), se expidieron de forma posterior a la finalizacion del proceso, quedando
descartado el supuesto (1.1).

25. Respecto al supuesto (1.2), el auto impugnado y el auto de inadmisién de recurso de
casacion no tienen un efecto concreto y directo en la continuacion de la causa ni pone
fin a la misma, pues, al no estar previstos estos recursos en el ordenamiento juridico,
resultan inoficiosos y no tienen incidencia sobre el proceso.® Por lo que, en definitiva, el
proceso tuvo su fin con la sentencia de 3 de diciembre de 2015 dictada por el TDCA
No. 1 dentro del proceso No. 17811-2014-0695.

26. Asimismo, se advierte que tanto el auto impugnado como el auto de inadmision del
recurso de casacion, no generan un gravamen irreparable para que pueda calificar como
objeto de una accion extraordinaria de proteccion, puesto que el proceso habia
concluido con la sentencia de 3 de diciembre de 2015, de manera que las situaciones
juridicas no podian ser alteradas por la decision impugnada.” Ademas, conforme se

4 Sala de lo Contencioso Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia, resolucion No. 331-97, caso
seguido por la compafiia Agip del Ecuador en contra del Ministerio de Energia y Minas (R.O. 287 del 31
de marzo de 1998).

S En este sentido, sentencias No. 067-16-SEP-CC, caso No. 1299-14-EP; y, No. 118-15-SEP-CC, caso
No. 0237-13-EP, pp. 7-8; y, No. 586-16-EP/21, pérr. 18.

® Corte Constitucional del Ecuador. Sentencias No. 340-13-EP/19, 28 de octubre de 2019, parr. 32; 1645-
11-EP/19, 11 de diciembre de 2019, parr. 26; y, 464-14-EP/20, 08 de julio de 2020, parr. 26.

7 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 586-16-EP/21, parr. 18 a 20 inclusive.
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expuso en los parrafos 16 y 17, se evidencia que el Municipio de Quito cumplié con
satisfaccion y en su totalidad con la sentencia dictada a favor de Taxorbe S.A.

27. Por lo expuesto, dado que en el presente caso la decision jurisdiccional impugnada
y el auto que inadmitio el recurso de casacion, no son objeto de accion extraordinaria de
proteccion conforme a los articulos 94 de la Constitucion de la Republica y 58 de la
LOGJCC, esta Corte Constitucional no se pronunciaré sobre el fondo del mismo.

V. Decision
En mérito de lo expuesto, esta Corte resuelve:

1. Rechazar por improcedente la accion extraordinaria de proteccion No. 2393-16-
EP.

2. Disponer la devolucion del expediente del proceso al juzgado de origen.

3. Notifiquese y cumplase.
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