CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 2118-18-EP/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 12 de julio de 2023
CASO 2118-18-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 2118-18-EP/23

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion extraordinaria de proteccion planteada
en contra de una sentencia dictada por el Tribunal Distrital Contencioso Administrativo al no
identificar la vulneracién de la garantia impropia de cumplimiento de normas y derechos de las
partes por la declaracién de caducidad, pese a que tal alegacion no fue planteada como una
excepcion previa por la entidad demandada en el proceso originario.

1. Antecedentes

1. El 12 de abril de 2017, la sefiora Nancy Guadalupe Redroban Pastrano present6 una
demanda de plena jurisdiccién o subjetiva en contra del presidente, los vocales y el
director general del Consejo de la Judicatura (CJ) y la Procuraduria General del Estado
(PGE) por la cual impugnaba las resoluciones emitidas dentro del procedimiento
disciplinario MOT-1109-SNCD-2016-DV (00591-2016), de 29 de noviembre de 2016,
que destituyo a la actora del cargo de jueza de la Unidad Judicial Penal con sede en el
canton Ambato provincia de Tungurahua;® y 30 de noviembre de 2016 que ratifico la
resolucion anterior y se pronunci6 sobre la situacion juridica de la secretaria de la
Unidad Judicial;? asi como la accion de personal 2304-DP18-2016-FR de fecha 30 de

1 Pleno del Consejo de la Judicatura. Resolucion de 29 de noviembre de 2016, por la cual, el Pleno del CJ
decidio:
[...]110.1 Acoger parcialmente el informe motivado emitido el 12 de septiembre de 2016, por la
Directora Provincial de Tungurahua del Consejo de la Judicatura.
[...] 10.2 Declarar a la abogada Nancy Guadalupe Redroban Pastrano, por sus actuaciones como
Jueza de la Unidad Judicial Penal con sede en el canton Ambato [...] responsable de haber
incurrido en las infracciones disciplinarias establecidas en el numeral 2 del articulo 107 del Cédigo
Organico de la Funcion Judicial, esto es: ‘recibir a una de las partes o a su defensor para tratar
asuntos relativos a la causa, sin proceder en la forma prevista en el articulo 103 ndmero 14, para
que la otra parte pueda ejercer su derecho a concurrir a la audiencia’; y, responsable de manifiesta
negligencia, infraccién disciplinaria establecida en el numeral 7 del articulo 109 del cuerpo legal
ibidem
[...]110.4 Imponer a la abogada Nancy Guadalupe Redrobéan Pastrano, la sancion de destitucion de
su cargo, en aplicacion del articulo 112 del Cddigo Orgéanico de la Funcién Judicial [...].
2 Pleno del Consejo de la Judicatura. Resolucion de 30 de noviembre de 2016, por la cual el Pleno del CJ
resuelve: “Ratificar la responsabilidad atribuida junto con la sancidn impuesta a la abogada Nancy
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noviembre de 2016, por la que se ejecuto la sancion impuesta; en tal sentido, solicitd
que se declare la nulidad de los actos administrativos impugnados, se le reintegre a su
cargo, se paguen los sueldos y beneficios legales no percibidos desde su destitucién
hasta el momento del reintegro asi como el pago de dafios y perjuicios, honorarios y
demaés rubros a los que tendria derecho. La causa se sign6 con el nimero 18803-2017-
00086.

2. El 25 de agosto de 2017, el CJ presentd su contestacion a la demanda, en la que indicd
que la sancién determinada en contra de la demandante devino de un procedimiento
administrativo que garantizé el debido proceso, por lo que, los actos administrativos
impugnados ‘“gozan de legalidad y de legitimidad, por cuanto fueron emitidos
cumpliendo con todos los requisitos legales necesarios que apoyan su vigencia y
validez”.® Asi mismo, la entidad refiri6 que la potestad sancionatoria no habria
prescrito conforme lo alegd la demandante, refirié que la accién de personal no es un
acto administrativo y que no existen vulneraciones al debido proceso. Respecto a las
excepciones previas, el CJ indicoé “En el presente caso, por no existir, no propongo

excepcion previa”.*

3. EI 05 de diciembre de 2017, se llevé a cabo la audiencia preliminar ante el Tribunal
Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el canton Ambato (“TDCA” o
el “Tribunal™), diligencia en la que el TDCA declaré la validez del proceso y la
competencia; v, fijo fecha para el desarrollo de la audiencia de juicio.

4. Después de desarrollada la audiencia de juicio, el 06 de febrero de 2018, el TDCA
dicto sentencia en la que declaré la prescripcion de la accion conforme al articulo 306
numeral 1° del Cddigo Orgéanico General de Procesos (“COGEP”), ya que, habria
transcurrido en demasia el término para presentar la demanda, considerando que la
resolucion de 29 de noviembre de 2016 se ejecut6 el 30 del mismo mes y afio. En
cuanto a la resolucion de 30 de noviembre de 2016, notificada a la demandante el 01
de diciembre de 2016, el TDCA determind gque la misma no interrumpio el término de

Guadalupe Redroban Pastrano, por sus actuaciones como jueza [...] mediante resolucién dictada por el
Pleno del Consejo de la Judicatura, el 29 de noviembre de 2016”.

3 Causa 18803-2017-00086. Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén
Ambato. Expediente 7. Foja 631.

4 Ibid. Foja 634.

> COGEP Art. 306.- Oportunidad para presentar la demanda. Para el ejercicio de las acciones contencioso
tributarias y contencioso administrativas se observara lo siguiente:

1. En los casos en que se interponga una accion subjetiva o de plena jurisdiccion, el término para proponer
la demanda sera de noventa dias, contados a partir del dia siguiente a la fecha en que se notifico el acto
impugnado.
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caducidad del derecho a demandar, pues tal acto administrativo (30 de noviembre de
2016) no afectaba los derechos de la demandante.

5. El 09 de febrero de 2018, la sefiora Nancy Guadalupe Redroban Pastrano solicitd
aclaracion y ampliacion de la sentencia anterior. EI 07 de marzo de 2018, el TDCA
resolvié los recursos horizontales en mencion.

6. El 19 de marzo de 2018, la demandante presentd recurso extraordinario de casacion en
atencion a las causales 1y 3 del articulo 268 del COGEP.

7. El 04 de junio de 2018, el conjuez de la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo (“conjuez nacional”) declaro la inadmisibilidad® del recurso. De esta
decision, el 07 de junio de 2018, la demandante presento recursos de ampliacion y
aclaracion. Posteriormente, el 08 de junio de 2018, la demandante solicitd la
revocatoria del auto de inadmision del recurso de casacion; y, el 19 de junio de 2018,
solicité al conjuez se excuse de conocer la causa. Estas solicitudes fueron atendidas el
11 de julio de 2018, por el conjuez nacional.

8. El 07 de agosto de 2018, la sefiora Nancy Guadalupe Redroban Pastrano
(“accionante”) presentd una accion extraordinaria de proteccion en contra de la
sentencia del TDCA y el auto de 11 de julio de 2017, por el cual se neg6 la revocatoria
al auto de inadmision del recurso de casacion.

9. El 19 de marzo de 2019, la causa 2118-18-EP fue sorteada a la jueza constitucional
Carmen Corral Ponce. El 17 de abril de 2019, el Tribunal de Sala de Admision’ de la
Corte Constitucional admiti6 a tramite la causa.

10. En el Sistema Automatizado de Tramite Judicial Ecuatoriano (“SATJE”) se identifica
que la accionante present6 el 17 de agosto de 2020 una accién de proteccion nimero
17230-2020-07868 en contra del CJ y la PGE, cuyas decisiones son a su favor, tanto
el fallo de primera instancia de 08 de septiembre de 2020, como la sentencia de
segunda instancia de 25 de mayo de 2021.

® El auto refirio:
“En cumplimiento con lo dispuesto con el Art. 201.2 del COFJ, reformado por mandato de la
Disposicion reformatoria Segunda numeral 4 del COGEP; e inciso primero del Art. 270 del
COGEP, Se declara la INADMISIBILIDAD del Recurso de Casacidn interpuesto, por no contener
fundamentacién idonea que permita su analisis por parte de la sala de casacion. Devuélvanse los
autos al tribunal de origen para los fines correspondientes”.

" Conformado por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo y Carmen Corral Ponce; vy, el ex juez

constitucional Ramiro Avila Santamaria.
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11. El 12 de enero de 2023, en respeto al orden cronolodgico, la jueza ponente avoco
conocimiento de la misma, ordend que se notifique a las partes, y solicito el informe
de descargo a las judicaturas que emitieron los actos impugnados.

12. El 31 de enero de 2023, los sefiores Walter Patricio Garnica Bustamante, Hernan Neri
Salinas Cabrera y Edison Ramiro Guerrero Zufiiga, jueces del Tribunal Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en el canton Ambato, presentaron su informe de
descargo.

2. Competencia de la Corte Constitucional

13. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
extraordinarias de proteccion, de conformidad con lo previsto en los articulos 94, 429
y 437 de la Constitucion de la Republica (“CRE”); y, 191.2 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Pretensién y argumentos de las partes
3.1 La accionante

14. La accionante refiere que las decisiones impugnadas vulneran los siguientes derechos
constitucionales: tutela judicial efectiva (art. 75), debido proceso en las garantias del
cumplimiento de normas y derechos de las partes por parte de la autoridad judicial;
derecho a la defensa en cuanto a que nadie podra ser privado del derecho a la defensa
en ninguna etapa o grado del procedimiento; contar con el tiempo y los medios
adecuados para la preparacion de la defensa; (art. 76 numerales 1y 7 literales a) b)) y
seguridad juridica (art. 82).

15. Respecto a la tutela judicial efectiva, la accionante menciona que el auto de inadmisién
del recurso de casacion confundio el recurso empleado, pues no interpuso un recurso
de hecho sino de casacion, y que, para corregir este error en el auto de ampliacion y
aclaracion el conjuez se refirié a un lapsus calami. Asi mismo, refiere que el conjuez
no se habria excusado de conocer la causa “pese a que se reclamo6 oportunamente la
amistad que tenia con el Dr. Gustavo Jalkh, en ese tiempo Presidente del Consejo de
la Judicatura”. Finalmente, expone que el auto de inadmision de casacion ratifico la
vulneracién emanada de los jueces del TDCA.

16. La accionante menciona que la sentencia del TDCA vulnera su derecho a la tutela
judicial efectiva porque pese a que la prescripcion no fue alegada como una excepcion
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previa por parte del Consejo de la Judicatura, el Tribunal la empled de forma oficiosa
en su sentencia, situacion que no habria sido procedente.

17. En cuanto al derecho al debido proceso en las garantias de cumplimiento de las normas
y derechos a las partes; derecho a la defensa y contar con el tiempo y medios adecuados
para ejercerlo, la accionante menciona que tanto el TDCA como el conjuez nacional
le privaron de este derecho “al haber radicado el contenido del fallo en una excepcion
previa de prescripcion, que jaméas fue invocada por los demandados al contestar la
demanda por mi formulada, por ello mal podia defender ni esgrimir ningin argumento
respecto de una cuestion de derecho que jamas fue debatida en el proceso, esto impidid
la defensa”.

18. Sobre el derecho a la seguridad juridica la accionante expone que el mismo se vio
afectado porque “el demandado debe proponer las excepciones previas pertinentes que
franquea el Art. 153 del COGEP, la excepcidn previa de prescripcion jamas fue
alegada por los demandados”; y pese a ello, el TDCA emple6 la figura en mencion, lo
que a su criterio vulnera la seguridad juridica porque es deber de la administracién de
justicia cumplir con el sistema juridico procesal y emitir decisiones fundamentadas y
no arbitrarias.

19. La accionante menciona que su demanda es relevante porque “el contenido material
de una norma no puede ser distorsionado por los jueces, mediante interpretacion
restringida y direccionada, porque atenta contra la tutela judicial, que debe ser efectiva
y abarcando el fondo del asunto”. Finalmente, la accionante solicita que se acepte su
demanda, se declare la vulneracidon a sus derechos y se deje sin efecto, tanto el auto de
inadmision de casacion, como la sentencia dictada por el TDCA.

3.2 Legitimados pasivos

20. El conjuez de la Sala Nacional no presentd su informe de descargo. De otro lado, el 31
de enero de 2023, Hernan Salinas Cabrera, Edison Guerrero Zufiiga y Walter Garnica
Bustamante, jueces del Tribunal Contencioso Administrativo con sede en el canton
Ambato, presentaron su informe de descargo. Al respecto, mencionan que la sentencia
impugnada resuelve “los puntos de controversia que miran a la defensa de los derechos
de la accionante frente a la potestad disciplinaria del Consejo de la Judicatura”.

21. Exponen las normas que regulan el proceso contencioso administrativo e indican que:

[...] en el presente caso al demandarse en contra de dos actos administrativos el analisis
del Tribunal fue que respecto a la primera resolucion que resuelve la destitucion de la
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accionante se encuentra prescrito su derecho de accionar, y la segunda de autotutela no
vulnera ningun derecho de la accionante, tanto méas que todos los cargos de ilegalidad de
la demanda principalmente van encaminados a la primera resolucion que destituye a la
actora, mas (sic) no a la resolucion de auto tutela administrativa.

22. ElI TDCA menciona que:

[...] el legislador no habia previsto actitudes como la que incurrié la demandante al
ejercer si (sic) demanda en contra de dos actos administrativos aquel que la destituye y
aquel otro que resuelve una autotutela que no fue ni siquiera interpuesta por la accionante,
pero del que esperd su pronunciamiento para demandar el Gltimo de los noventa dias
sefialados en el articulo 360 del COGEP pero excediendo este término respecto del acto
que le impuso su destitucion.

23. Ademas, citan el articulo 298 del Codigo Organico de la Funcion Judicial (“COFJ”) e
indican que “al provocarse duda en la aplicacion del articulo 307 del COGEP por
impugnarse dos actos administrativos” la sentencia resolvio declarar la prescripcion
de la accion respecto al acto de destitucion de la accionante, “considerando que era de
cargo de la actora promover la defensa oportuna de sus derechos méas (sic) no que
acogiéramos una excepcion previa que no habia deducido la parte demandada”.

24. Exponen que la accionante “sorprendi6é a la Corte Constitucional al confundir la
prescripcion detallada en el articulo 153 numeral 6 del COGEP con aquella especifica
y prevalente del articulo 307 del COGEP”; y, en ese sentido, al haber impugnado dos
actos administrativos, el TDCA conforme al articulo 313 del COGEP “(...) se vio
obligado en sentencia a decidir sobre los actos impugnados (...)".

4. Planteamiento de los problemas juridicos
25. La Corte Constitucional ha referido que los problemas juridicos a ser resueltos a través

de una accion extraordinaria de proteccion, provienen principalmente de los cargos
efectuados por los accionantes, es decir, de las acusaciones que la demanda dirige al

8 Cddigo Organico de Funcién Judicial, Registro Oficial Suplemento 544 de 9 de marzo de 2009. Art.
29.- Interpretacion de normas procesales.- Al interpretar la ley procesal, la jueza o juez debera tener en
cuenta que el objetivo de los procedimientos es la efectividad de los derechos reconocidos por la
Constitucion, los instrumentos internacionales de derechos humanos y la ley sustantiva o material.
Las dudas que surjan en la interpretacion de las normas procesales, deberan aclararse mediante la aplicacion
de los principios generales del derecho procesal, de manera que se cumplan las garantias constitucionales
del debido proceso, se respete el derecho de defensa y se mantenga la igualdad de las partes.
Cualquier vacio en las disposiciones de las leyes procesales, se llenara con las normas que regulen casos
analogos, y a falta de éstas, con los principios constitucionales y generales del derecho procesal.
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acto procesal objeto de esta garantia por considerarlo lesivo de un derecho
constitucional.®

26. Mediante sentencia 1967-14-EP/20 esta Corte se pronuncid sobre la carga
argumentativa en las acciones extraordinarias de proteccion y estableci6 criterios para
entender cudndo existe una argumentacion minimamente completa; esto consiste en
la verificacion de al menos los siguientes elementos: la afirmacion de que un derecho
fundamental se vulnerd (la tesis), el sefialamiento de la accién u omision de la
autoridad judicial que habria ocasionado la vulneracion (la base factica) y una
justificacién que demuestre porqué la accion u omision acusada vulnera el derecho
fundamental en forma directa e inmediata (la justificacion juridica).

27. En el presente asunto, la accionante ha demandado la presunta vulneracion a derechos
constitucionales respecto de dos decisiones judiciales. Asi, respecto al auto de
inadmision del recurso de casacion,® la accionante presenta como tesis la vulneracion
el derecho a la tutela judicial efectiva; como base factica determina tres situaciones: i)
que el auto de inadmision confundio el recurso empleado al considerar que era uno de
hecho y no de casacion, lo que fue solventado en el recurso de ampliacion y aclaracion
a través de la explicacion de un lapsus calami; ii) que el conjuez no se excusé de
resolver su recurso, pese a que habria tenido un vinculo de amistad con el ex presidente
del CJ; y iii) el auto de inadmision de casacion ratifico la vulneracion emanada de los
jueces del TDCA,; en cuanto a la fundamentacion juridica, la accionante no presenta
ningun tipo de justificacion que permita a este Organismo, inclusive realizando un
esfuerzo razonable, pronunciarse al respecto, ademas este Organismo identifica que la
accionante pretende que a través de esta accion se corrija la decision y que la Corte se
pronuncie sobre el fondo del caso; por lo que, esta decision no sera objeto de analisis.

28. En cuanto a la sentencia dictada por el TDCA la accionante emplea como tesis la
vulneracién a diferentes derechos constitucionales; sin embargo, para fundamentar su
reclamacion presenta una base factica y una justificacion juridica coman, esto es que
el Tribunal empleo la figura de la caducidad (art. 307 COGEP) de la accion para negar
su demanda, sin que la misma haya sido alegada como una excepcion previa por parte
de los demandados en el proceso originario, lo que habria generado que la accionante
se encuentre en indefensidn. En este sentido, a fin de evitar la reiteracion argumental

® CCE. Ver Sentencias 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 16; 752-20-EP/21, 21 de diciembre de
2021, parr. 31;y, 2719-17-EP/21, 08 de diciembre de 2021, parr.11.

10 Si bien en la demanda se identifica de manera expresa como decision impugnada al auto de 11de julio de
2017 que neg6 la revocatoria al auto de inadmision del recurso de casacidn, de la demanda se desprende
que la reclamacion propuesta por la accionante va en contra del auto de inadmisidn del recurso de casacién.
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respecto al analisis de los diferentes derechos constitucionales* este Organismo
analizara la vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento
de normas y derechos de las partes; por lo que, la Corte Constitucional se plantea el
siguiente problema juridico:

¢La sentencia dictada por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con
sede en el canton Ambato vulnerd el derecho al debido proceso en la garantia de
cumplimiento de normas y derechos de las partes al declarar la caducidad de la accion
(art. 307 COGEP) en sentencia sin que haya sido alegada como una excepcion previa
por parte del CJ?

5. Resolucién del problema juridico

29. El articulo 76 numeral 1 de la CRE dispone que: “En todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se aseguraré el derecho al
debido proceso que incluira las siguientes garantias basicas: 1. Corresponde a toda
autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento de las normas y los
derechos de las partes”.

30. La Corte ha caracterizado a este tipo de garantia como impropia, por lo que, no
configura por si sola supuestos de violacion del derecho al debido proceso (entendido
como principio), sino que contiene una remision a reglas de tramite previstas en la
legislacion procesal.'? De modo que, para que exista una vulneracion a las garantias
impropias se requiere de: (i) la violacion de alguna regla de tramite y (ii) el consecuente
socavamiento del principio del debido proceso.®

31. En el caso bajo andlisis, la accionante considera que el TDCA al declarar la
prescripcién entendida como caducidad de la accion en su sentencia de juicio, sin que
previamente ésta haya sido alegada como una excepcion previa por el CJ, vulneré el
debido proceso en la garantia de cumplimiento de normas y derechos para las partes.
En tal sentido, corresponde a esta Corte identificar, en primer lugar, las reglas de
tramite que presuntamente fueron inobservadas.

32. EIl proceso contencioso administrativo de plena jurisdiccion o subjetivo se enmarca
dentro de los procesos ordinarios. En este sentido, para iniciar este tipo de proceso, el
administrado presenta una demanda, que debe cumplir con los requisitos legales, entre

11 CCE, sentencia 889-20-JP/21,10 de marzo de 2021, parr. 122.

12 CCE, sentencia 3002-17-EP/22 ,09 de noviembre de 2022, parr. 34.

13 CCE, sentencia 740-12-EP/20 (Garantias propias e impropias del derecho al debido proceso),07 de
octubre de 2020, parr. 27.
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los cuales, se encuentra el determinado en el articulo 306 del COGEP vinculado al
término para su presentacion, asi, para las acciones subjetivas, la norma fija el término
de “noventa dias, contados a partir del dia siguiente a la fecha en que se notifico el
acto impugnado”. Adicionalmente, el articulo 307 de la misma norma dispone:

Art. 307.- Prescripcion. En el caso de las demandas presentadas ante las o los juzgadores
[...] de lo contencioso administrativo o en aquellas materias especiales que segun su
legislacion contemplen la prescripcion del derecho de ejercer la accion, la o el juzgador
debera verificar que la demanda haya sido presentada dentro del término que la ley prevé
de manera especial. En caso de que no sea presentada dentro de término, inadmitira la
demanda.

33. De lo referido, se identifica que los jueces de lo contencioso administrativo, previo a
la calificacion de la demanda tienen el deber de verificar si ésta fue presentada dentro
del término legal. Si cumple con la presentacion dentro del término, la califican, caso
contrario, emiten un auto de inadmision, el cual es susceptible de impugnacion.t*

34. Ahora, si la demanda es calificada a tramite, ésta es trasladada a la contraparte a fin de
que presente su contestacion,’® la cual debera contener el pronunciamiento “en forma
expresa sobre cada una de las pretensiones de la parte actora, sobre la veracidad de los
hechos alegados en la demanda y sobre la autenticidad de la prueba documental que
se haya acompafado, con la indicacion categdrica de lo que admite y de lo que
niega”.'® Asi mismo, la demandada podra “deducir todas las excepciones de las que se
crea asistida contra las pretensiones de la actora, con expresion de su fundamento

factico”.t’

14 Corte Nacional de Justicia, resolucién 13-2015 de 5 de noviembre de 2015,
Articulo 1.- Confirmar el criterio expuesto por la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia y aprobar el informe expedido por el Presidente
de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia; en
consecuencia, dado que la caducidad es una figura propia del Derecho Pablico que opera ipso jure,
por el transcurso del tiempo para ejercer una accién o una potestad, es declarable de oficio y se
refiere a la extincion del derecho para iniciar un proceso; declara la existencia del siguiente
precedente jurisprudencial obligatorio por la triple reiteracion de fallos sobre un mismo punto de
derecho, en el siguiente sentido:
a) Los jueces de los tribunales distritales de lo contencioso administrativo, mediante auto definitivo
inadmitiran a tramite la demanda, cuando verifiquen que se produjo la caducidad del ejercicio del
derecho para presentar la demanda en la via contencioso administrativa. Este auto es susceptible
de recurso de casacion; ...

15 COGEP. Art. 309.

16 COGEP. Art. 151.

17 1bid.
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35. Las excepciones previas entendidas como “medios de defensa de los que dispone la
parte demanda, relativos a la validez del proceso o extension de la obligacion”,'® se
encuentran determinadas en el articulo 153 del COGEP;*° vy, tal como se refirié
previamente, éstas deben ser planteadas en la contestacion a la demanda.

36. Cabe indicar que el COGEP divide en dos momentos al proceso ordinario; por lo que,
algunas cuestiones deben ser conocidas y resueltas de forma previa a la instauracion
del juicio propiamente. En este sentido, conforme al articulo 294 del COGEP, en la
audiencia preliminar, el juez “solicitard a las partes se pronuncien sobre las
excepciones previas propuestas. De ser pertinente, serdn resueltas en la misma
audiencia”, esto debido a que las excepciones preliminares persiguen excluir la
discusion sobre el fondo de la controversia, y en tal sentido, deben ser examinadas,
probadas y resueltas por el juzgador en la audiencia preliminar, situacion que se
determina ademas en el articulo 295 del COGEP que dice:

Art. 295.- Resolucidn de excepciones. Se resolveran conforme con las siguientes reglas:

1. Si se acepta una excepcion previa que no es subsanable, se declarara sin lugar la
demanda y se ordenara su archivo.

2. Si se acepta la excepcion de defecto en la forma de proponer la demanda, la parte actora
subsanara los defectos dentro del término de seis dias, otorgando a la parte demandada el
término de diez dias para completar o reemplazar su contestacion y anunciar prueba,
atendiendo las aclaraciones o precisiones formuladas. De no hacerlo se tendra la demanda
0 la reconvencién por no presentada.

3. Si se aceptan las excepciones de falta de capacidad, de falta de personeria o de
incompleta conformacion del litisconsorcio se concedera un término de diez dias para
subsanar el defecto, bajo apercibimiento de tener por no presentada la demanda y de
aplicarse las sanciones pertinentes.

4. Si el asunto es de puro derecho se escuchara las alegaciones de las partes. La o el
juzgador emitira su resolucion y notificara posteriormente la sentencia por escrito.

18 Corte Nacional de Justicia. Absolucion de consultas, criterio no vinculante de 03 de agosto de 2018.
Disponible en:

https://www.cortenacional.gob.ec/cnj/images/pdf/consultas_absueltas/No Penales/Civil/53.pdf

19 COGEP. Art. 153.- Excepciones previas. Solo se podran plantear como excepciones previas las
siguientes: 1. Incompetencia de la o del juzgador. 2. La incapacidad o falta de personeria de la parte actora
0 su representante. 3. Falta de legitimacién en la causa o incompleta conformacion de litis consorcio. 4.
Error en la forma de proponer la demanda, inadecuacion del procedimiento o indebida acumulacion de
pretensiones. 5. Litispendencia. 6. Prescripcion. 7. Caducidad. 8. Cosa juzgada. 9. Transaccién. 10.
Existencia de convenio, compromiso arbitral o convenio de mediacion.

10

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

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

email: comunicacion@cce.gob



https://www.cortenacional.gob.ec/cnj/images/pdf/consultas_absueltas/No_Penales/Civil/53.pdf

CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 2118-18-EP/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Terminados los alegatos, la o el juzgador podra suspender la audiencia hasta que forme
su conviccion, debiendo reanudarla para emitir su resolucion mediante pronunciamiento
oral de acuerdo con lo previsto en este Codigo.

37. Del articulo en mencion se distinguen tres escenarios: “a) la aceptacion de excepciones

previas subsanables; b) la aceptacion de excepciones previas no subsanables; y, c) los

asuntos de puro derecho”.?

38. Ahora, la Corte Nacional de Justicia, al presentarse dudas sobre la aplicacion de las
normas del COGEP, emiti6 la resolucién 12-2017 (publicada en el Suplemento del
Registro Oficial 21 de 23 de junio de 2017), en la cual sobre la caducidad, expuso:

[...]JLa caducidad implica la extincion de un derecho por el transcurso del tiempo
concedido para su ejercicio; de manera que opera cuando no se ha ejercitado dentro del
término previsto para tal efecto.

La caducidad es una institucion particularmente relevante en el ambito de la jurisdiccion
contencioso administrativa y tributaria; aunque de acuerdo a nuestro ordenamiento resulta
también aplicable en el ambito laboral.

La jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo y de lo Contencioso
Tributario de la Corte Nacional de Justicia hace algin tiempo ha dejado establecido la
obligatoriedad del juzgador de declarar la caducidad. Incluso, el Pleno de la Corte
Nacional de Justicia, de conformidad con el articulo 185 de la Constitucién de la
Republica, fundado en los fallos de triple reiteracion de la Sala de lo Contencioso
Administrativo ha declarado la existencia del precedente jurisprudencial, estableciendo
gue “la caducidad es una figura propia del Derecho Publico que opera ipso jure, por el
transcurso del tiempo para ejercer una accion o una potestad, es declarable de oficio y se
refiere a la extincion del derecho para iniciar un proceso”; de manera que los jueces de
los tribunales distritales de lo contencioso administrativo, mediante auto definitivo
inadmitiran a tramite la demanda, cuando verifiquen que se produjo la caducidad del
gjercicio del derecho para presentar la demanda en la via contencioso administrativa.

En igual sentido, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia mediante Resolucion 05/2016
ha establecido que en los juicios individuales de trabajo por despido ineficaz, el juzgador
al momento de calificar la demanda podra declarar la caducidad de la accion (Art. 1); asi
como también ha establecido que si la caducidad se ha alegado como excepcion previa,
ésta sea analizada y resuelta en la fase de saneamiento del juicio sumario.

El Cadigo Organico General de Procesos consolida aquello, no porque en su articulo 307
establece que ‘[e]n el caso de las demandas presentadas ante las o los juzgadores de lo
contencioso tributario y de lo contencioso administrativo o en aquellas materias
especiales que segln su legislacion contemplen la prescripcion del derecho de ejercer la
accion, la o el juzgador deberd verificar que la demanda haya sido presentada dentro del
término que la ley prevé de manera especial. En caso de que no sea presentada dentro de

20 Corte Nacional de Justicia, resolucion 12-2017 de 03 de mayo de 2017, pag. 12.
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término, inadmitira la demanda’; sino también porque prevé unas normas especificas que
regulan los procedimientos de la jurisdiccién contenciosa administrativa y contenciosa
tributaria, que deben sustanciarse de acuerdo a lo previsto en el Capitulo Il del Titulo |
del Libro IV del Cédigo Organico General de Procesos.

Conforme lo expuesto, no cabe duda que la o el juzgador debe declarar la caducidad en
la primera providencia, e inadmitir la demanda. No obstante, cuando la caducidad se ha
planteado como excepcidn previa, asumimos gque la demanda se admitié a tramite, dando
lugar al cumplimiento de los actos de proposicion; por lo que no puede dictarse auto de
inadmisién sino que debe resolverse como una cuestién sustancial del proceso, por lo
tanto, el juzgador debe acogerla mediante sentencia. 2

39. Esasi, que en la mencionada resolucion 12-2017 se establecio que:

Acrticulo 1.- Todas las excepciones previas que hayan sido oportunamente planteadas por
la parte demandada deberan resolverse por la o el juzgador en la audiencia preliminar o
en la primera fase de la audiencia Unica [...]

Articulo 4.- De encontrarse procedente una excepcién previa no subsanable, la o el
juzgador debera resolver conforme la naturaleza de la misma.

Si acepta las excepciones previas que se refieran a cuestiones exclusivamente procesales;
esto es, inadecuacion del procedimiento, indebida acumulacion de pretensiones o
litispendencia, resolvera mediante auto interlocutorio.

Si acepta las excepciones previas que se refieran a una cuestion sustancial del proceso;
esto es prescripcion; caducidad; cosa juzgada; transaccion; existencia de convenio,
compromiso arbitral o convenio de mediacidn, aceptard mediante sentencia.

La decisidn definitiva, debidamente motivada, debera ser notificada por escrito dentro del
término previsto en la ley.

Articulo 5.- Los procedimientos cuyo conocimiento corresponde a la jurisdiccién
contencioso administrativa y contencioso tributaria se sustanciaran de conformidad al
Capitulo 11 del Titulo I del Libro IV del Cddigo Orgéanico General de Procesos; v, las
excepciones previas que se deduzcan se resolveran atendiendo a su naturaleza juridica. 2

40. Como se observa, la Corte Nacional determind que en la jurisdiccion contenciosa
administrativa las excepciones previas que se deduzcan se atienden de acuerdo a su
naturaleza y conforme a las normas que regulan el tramite propio de este tipo de
procedimientos en el COGEP. Ahora, ¢qué sucede si no se present6 oportunamente la
excepcion previa de caducidad?; pues, existe la posibilidad de que ésta sea resuelta de
forma oficiosa por el TDCA en la sentencia de juicio debido a que el articulo 313
primer inciso del COGEP dispone:

2L Corte Nacional de Justicia, resolucién 12-2017 de 03 de mayo de 2017, pag. 23 y 24.
22 Corte Nacional de Justicia, resolucién 12-2017 de 03 de mayo de 2017, pag. 31y 32.
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Art. 313.- Contenido de la sentencia.- Ademas de los requisitos generales previstos para
la sentencia, esta decidira con claridad los puntos sobre los que se produjo la controversia
y aquellos que en relacién directa a los mismos comporten control de legalidad de los
antecedentes o fundamentos de la resolucion o acto impugnados, supliendo incluso las
omisiones en gue incurran las partes sobre puntos de derecho, o se aparte del criterio que
aquellas atribuyan a los hechos.

41. Es decir, conforme a lo determinado se puede concluir que en los procesos
contenciosos administrativos la caducidad, puede ser declarada en las siguientes
circunstancias: i) de oficio en el auto de inadmision de la accion; ii) en la audiencia
preliminar a través de sentencia, cuando esta ha sido alegada; v, iii) de oficio conforme
al articulo 313 de la misma norma.

42. Ahora, en el caso bajo andlisis, la accionante refiere que la sentencia dictada por el
TDCA vulneré el debido proceso en la garantia del cumplimiento de las normas y
derechos de las partes porque la excepcidon previa de caducidad (art. 307 del COGEP),
no fue alegada por el CJ; vy, pese a ello, una vez efectuada la audiencia de juicio, se
emitio sentencia en la que se declar6 la caducidad de la accion de manera oficiosa,
situacion que a su criterio ya no era posible, pues la potestad del TCDA habria
precluido. Al respecto, de la sentencia impugnada se observa que el TDCA en su
acapite septimo denominado ‘“motivacion” identifico los actos administrativos
impugnados, siendo estos el de 29 noviembre de 2016, notificado el mismo dia, por el
cual se sancioné a la accionante con la destitucion de su cargo; vy, el acto de 30 de
noviembre de 2016, notificado a la accionante el 01 de diciembre de 2016, por el cual,
en aplicacion de la auto tutela modificé la sancién a la abogada Jenny Solis, secretaria
de la unidad judicial de la cual era jueza la accionante; en tal sentido, determiné que
los actos fueron emitidos por la autoridad competente.

43. Posteriormente, llevd a cabo el analisis de legalidad de los actos impugnados. Asi,
respecto, al acto de 29 de noviembre de 2016, refirio:

[...]la Resolucion de fecha 29 de noviembre de 2016, que se impone a la actora la sancion
de destitucion del cargo de Jueza [...] hasido legalmente notificada al correo electronico
sefialado [...] el 29 de noviembre del 2016, a las 20h18, segln razén que consta a fojas
(584), y ejecutada el 30/nov/2016, mediante la Accion de Personal No. 2304-DP18-2016-
FR, que rige a partir de 30/nov/2016. Por las circunstancias anotadas, el Tribunal
concluye que, desde el dia siguiente al de la notificacion que sefiala el articulo 306
numeral 1 del Codigo Organico General de Procesos (COGEP), esto es, desde el 30 de
noviembre del 2016, hasta la presentacion de la demanda, hecho ocurrido el miércoles 12
de abril de 2017, a las 09n53, que ha ingresado a la Sala de Sorteos de la Corte Provincial
de Justicia de Tungurahua (fojas 251 vlta), se evidencia que se ha producido la
prescripcion del ejercicio de la accion, por haber transcurrido en demasia los noventa (90)
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dias término que sefiala la norma para el ejercicio de la accion de plena jurisdiccién o
subjetiva. La posterior resolucién administrativa también impugnada por la actora dictada
por el Pleno del Consejo de la Judicatura, de fecha 30 de noviembre de 2016, a las 16h50,
en la que se resuelve auto tutela a favor de la Abg. Jenny Catalina Solis Villacres,
Secretaria de la Unidad Judicial Penal, no interrumpe el término de caducidad del derecho
a demandar, pues al realizar el respectivo control de legalidad de ésta, se observa que
dicha resolucion impugnada en nada afecta a los derechos subjetivos de la actora, porque
la resolucion que efectivamente vulnera sus derechos subjetivos, como ya se dijo es la
primera resolucion de fecha 29 de noviembre de 2016, por tanto no hay una relacién
directa de fondo entre las dos, ni la una es principal y la otra accesoria, ni tampoco se
necesitaba emitir la segunda resolucion (auto tutela) para que se ejecute la primera, 0
tenga validez. (...) en tal sentido si la actora considerd que ésta vulneraba sus derechos
subjetivos, debid ejercer la accion jurisdiccional dentro del término de los noventa dias,
Y No necesitaba esperar que se emita la segunda resolucién administrativa para acudir con
su accion subjetiva, pues la segunda resoluciéon de auto tutela es discrecional de la
administracion, es decir el Pleno del Consejo de la Judicatura podia 0 no emitir esta
resolucion de auto tutela de sus actos administrativos, por eso es que la resolucién de
fecha 29 de noviembre de 2016, es definitiva y causa estado en la via administrativa,
quedando como Unica opcion al administrado su impugnacion jurisdiccional, dentro del
término legal, conforme ya se ha explicado ampliamente.

44. Adicionalmente, el TDCA aclaré por qué no declar6 la caducidad al momento de
calificar la demanda, o en la audiencia preliminar, pues a su entender al haber sido
impugnados dos actos administrativos por parte de la accionante, “correspondia la
sustanciacion del proceso, a efectos de conocer los cargos de ilegalidad esgrimidos en
contra de las indicadas resoluciones impugnadas, y verificar en un andlisis de fondo,
si dichas resoluciones afectaban o no derechos subjetivos, y principalmente cuél era la
relacion de fondo entre las dos, conforme ya se ha explicado”. Asi mismo, refirié que
en atencion al articulo 313 del COGEP “se vio obligado en sentencia decidir sobre los
actos impugnados, y como en la presente causa se fijé como objeto de la controversia
la impugnacion de dos actos administrativos, el Tribunal estd decidiendo respecto de
cada uno de ellos”. Por lo que:

[...] se establece que la accion formulada por la demandante carece de fundamento, ya
que sus alegaciones resultan extemporaneas por haber prescrito su derecho a demandar
respecto de la resolucion que la destituye; y respecto de la segunda resolucion de auto
tutela administrativa, como ya se dijo entre otras argumentaciones expuesta en este fallo,
no se observa violacion a derecho subjetivo alguno, por tanto no se ha logrado desvirtuar
las presunciones de legalidad y ejecutoriedad de los actos administrativos impugnados

45. Una vez descrito el analisis efectuado en la sentencia impugnada, este Organismo no
identifica que se haya vulnerado el derecho al debido proceso en la garantia del
cumplimiento de normas y derechos de las partes, porque, como se indico
anteriormente, si bien la caducidad de la accidén contencioso administrativa no fue
alegada por el CJ, esto no imposibilitdé al Tribunal declararla al emitir su decision
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conforme al articulo 313 del COGEP, que faculta al TDCA a suplir las omisiones en
las que incurri6 el CJ, cuanto mas “la caducidad es una figura propia del Derecho
Publico que opera ipso jure, por el transcurso del tiempo para ejercer una accion o una
potestad, es declarable de oficio y se refiere a la extincion del derecho para iniciar un
proceso”?, situacion que seglin el TDCA se presentd en este asunto, pues la accionante
no presento su accion dentro del término legal fijado para ello.

6. Decision

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

1. Desestimar la accién extraordinaria de proteccion 2118-18-EP.
2. Ordenar la devolucién del expediente al tribunal de origen
3. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente

ALI VICENTE
LOZADA PRADO | oy ADA PRADG

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

23 Corte Nacional de Justicia, resolucion 13-2015 de 5 de noviembre de 2015.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet,
Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez (voto concurrente) y Daniela Salazar Marin,
en sesion jurisdiccional ordinaria de miércoles 12 de julio de 2023; sin contar con la
presencia de los Jueces Constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz, por
uso de una licencia por comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)
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SENTENCIA 2118-18-EP/23
VOTO CONCURRENTE
Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez

1. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (“LOGJCC”), y a pesar de encontrarme de acuerdo con la
sentencia de mayoria, formulo respetuosamente el siguiente voto concurrente de la
sentencia 2118-18-EP.

2. Como antecedente, se encuentra que Nancy Guadalupe Redroban Pastrano present6 una
demanda de plena jurisdiccion o subjetiva en contra del Consejo de la Judicatura, en la
gue impugnaba las siguientes actuaciones: resolucion de 29 de noviembre de 2016, que
destituyd a la actora del cargo de jueza de la Unidad Judicial Penal de Tungurahua; vy,
resolucion de 30 de noviembre de 2016 que ratificd la resolucion anterior y se pronuncid
sobre la situacion juridica de la secretaria de la Unidad Judicial.

3. Respecto de la primera resolucion impugnada, se observa que el Tribunal sostuvo que “se
ha producido la prescripcion del ejercicio de la accion, por haber transcurrido en demasia
los 90 dias término,* por lo que determiné que la accidn carece de fundamento ya que sus
alegaciones resultan extemporaneas por haber prescrito el derecho a demandar”.? En el
mismo sentido, se observa que el Tribunal establecié que se encontré impedido de declarar
la prescripcion del ejercicio de la accion al momento de calificar la demanda, en
observancia del articulo 307 del COGEP, que se refiere expresamente a la prescripcion.
Sin embargo, el Tribunal, cuando analiza el segundo acto impugnado, lo hace respecto de
la caducidad, lo cual resulta confuso en el momento de precisar los términos.

4. Por lo antes mencionado, la jueza suscrita, considera necesario determinar que no es
competencia de la Corte Constitucional corregir la aplicacion de los antes mencionados
términos, aun cuando los mismos se confundan en la motivacion de la sentencia
impugnada. Resulta de transcendental relevancia, recordar los precedentes de la Corte
Constitucional mediante los cuales se ha reiterado que no le corresponde a este
Organismo, la correccion o incorrecion de las decisiones judiciales.®

! Tribunal Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el Cantén Ambato. Sentencia 18803-2017-
00086 de 06 de febrero de 2018. Fojas 748 — 758 del expediente de instancia.

2 1bid.

% Esta Corte ha sefialado “la garantia de la motivacion o incluye un derecho al acierto o a la correccion juridica
de las decisiones judiciales”. CCE, sentencia 1158-17-EP/21 de 20 de octubre de 2021, pérr. 28; sentencia 274-
13-EP/19, de 18 de octubre de 2019, parr. 47. En similar sentido, véanse: sentencia 392-13-EP/19, de 2 de
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5. Si bien, se entiende que la sentencia de instancia es la que confunde ambos términos, el
analisis de la sentencia concurrida debe mantener los términos que en origen uso el TDCA
para resolver el caso; a decir, el término prescripcion. Esta magistratura considera que, no
es competencia de la CCE la modificacion o correccion de los términos usados por el
TDCA. Se escaparia de nuestra injerencia que nos apartemos de los usos de los términos
que le otorgo el tribunal de instancia, y ahora, en la decision de la Corte Constitucional
cambiemos el término prescripcion por caducidad, a fin de establecer que el término
correcto seria caducidad. Ademas, se observa que la intencion del pleno es aclarar que en
el caso quizas estariamos en presencia de una excepcion en virtud del paso del tiempo
respecto del derecho procesal de iniciar una accién, y no del reclamo de un derecho
subjetivo configurado por el paso del tiempo, al menos a la luz del Derecho Civil. Sin
embrago, no esta en nuestra competencia modificar el término que uso el TDCA en su
sentencia y que, tienen su fundamento juridico en el articulo 307 del COGEP.

6. Por otro lado, no es necesario para resolver el caso, que la CCE aborde en la sentencia, la
discusidn respecto de estos dos términos (prescripcion y caducidad); ya que en el Derecho
Administrativo, estos no tienen la misma interpretacion que en el Derecho Civil; y, los
TDCA alo largo del tiempo les han otorgado distintas interpretaciones, ya que las propias
normas administrativas los confunden. Entre algunos ejemplos tenemos que; en el caso de
la potestad sancionadora conforme al COA, el articulo 245 trata a la prescripcién para
referirse al paso del tiempo para iniciar acciones procesales, en el articulo 244 se menciona
a la caducidad como un derecho sustantivo, una potestad; sin embargo, en el articulo 132
se determina la caducidad como el transcurso del tiempo para el inicio de un
procedimiento. Otro ejemplo de ello, se evidencia en el Coédigo Tributario, que en su
articulo 94, trata a la caducidad como la facultad de la administracion para determinar la
obligacion tributaria; es decir, atendiendo a un derecho sustantivo y no a un derecho
procesal. Con esto queda evidenciado que los términos juridicos: prescripcion y caducidad
en Derecho Administrativo, no pueden servirse de una interpretacion analoga respecto al
Derecho Civil.

7. Por consiguiente, la suscrita jueza, no comparte, el abordaje utilizado para los terminos
prescripcion y caducidad, asi como el anélisis de la sentencia de la Corte Nacional de
Justicia realizada en el voto de mayoria del pleno.* En consecuencia, debieron mantenerse

octubre de 2019, parr. 31; sentencia 1855-12- EP/20, de 8 de enero de 2020, parr. 38; sentencia 1313-12-EP/20,
de 22 de julio de 2020, parr. 44; sentencia 376-15- EP/20, de 28 de octubre de 2020, parr. 35; y, sentencia 2118-
15-EP/20, de 18 de noviembre de 2020, parr. 22.

4 La decision de la Corte Nacional de Justicia no cumple el parametro de triple fallo reiterado, por ende no posee
la caracteristica de jurisprudencia obligatoria.
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los términos y los usos que les dio la judicatura de origen; es decir, referirse a prescripcion,
mas no a caducidad.

8. Por las consideraciones expuestas, respetuosamente esta magistratura presenta su voto
concurrente.

Firmado

HILDA TERESA digitalmente por
NUQUES HILDA TERESA

MARTINEZ ~ NUQUES
MARTINEZ

Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL
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Razon: Siento por tal que el voto concurrente de la Jueza Constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en la sentencia de la causa 2118-18-EP, fue presentado en Secretaria
General el 25 de julio de 2023, mediante correo electronico a las 8:43; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)

Fi rmado el ectr ol
-,

#E CYNTHI A PAULI NA
. SALTCS Ol SNERCS
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