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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 11-20-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 17 de octubre de 2024
CASO 11-20-IN y acumulado'
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 11-20-IN/24

Resumen: En la presente sentencia se analiza la constitucionalidad del articulo 587 numerales 1 y 2
del Cédigo Organico Integral Penal, en lo concerniente a la declaratoria de una denuncia como
maliciosa o temeraria durante el archivo de la investigacion penal, por la presunta contravencion de
los derechos a la defensa y a recurrir. Tras su analisis, la Corte resuelve desestimar la demanda luego
de comprobar que no se contravienen los derechos constitucionales alegados.

1. Antecedentes

1. El 21 de febrero de 2020, Manuel Fabian Vivanco Vergara (“accionante”) presenté una
accion publica de inconstitucionalidad contra los numerales 1 y 2 del articulo 587 del
COIP, de manera concreta, la forma en que se califica como maliciosa o temeraria una
denuncia penal durante el procedimiento de archivo fiscal, asi como de la inapelabilidad
de esta decision. La causa fue signada con el nimero 11-20-IN.

2. De conformidad con el sorteo efectuado, la sustanciacion de la presente causa
correspondid6 a la jueza constitucional Teresa Nuques Martinez. Luego, el 17 de junio de
2020, el tribunal de la Sala de Admision, conformado por las juezas constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Daniela Salazar Marin y Teresa Nuques Martinez, admitio a tramite la
causa 11-20-IN. En el auto de admisién se corri6 traslado a la Asamblea Nacional, a la
Presidencia de la Republica y a la Procuraduria General del Estado para que intervengan
defendiendo o impugnando la constitucionalidad de la norma demandada.

3. El 25 de agosto de 2021, David Eduardo Villacis Jurado y André Mauricio Benavides
Mejia (“accionante”)? demandaron la inconstitucionalidad por el fondo de los numerales
1 y 2 del articulo 587 del COIP, en lo atinente a la calificaciéon como maliciosa o temeraria

' Acumulado con el caso 65-21-IN.
2 De forma general en este proyecto se identificard a los legitimados activos de las acciones publicas de
inconstitucional 11-20-IN y 65-21-IN como “accionantes”.
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la denuncia durante el de archivo de la investigacion y la inapelabilidad de esta decision.
Dicha causa fue signada con el nimero 65-21-IN y a través de auto de 05 de noviembre
de 2021, el tribunal de la Sala de Admisioén conformado por las juezas constitucionales
Karla Andrade Quevedo y Teresa Nuques Martinez, y el juez constitucional Ali Lozada
Prado, admiti¢ a tramite la demanda y orden6 su acumulacion con la causa 11-20-IN por
conexidad de normas impugnadas.

4. A través de auto de fecha 23 de agosto de 2024, la jueza sustanciadora avoco conocimiento
y prosigui6 con el conocimiento de la causa, ordenando a la Corte Nacional de Justicia
que, “en su calidad de maximo 6rgano de justicia ordinaria del Ecuador, (...) comunique
a la Corte Constitucional cudles son los efectos que conlleva en la practica, respecto del
denunciante, que se declare como maliciosa o temeraria su denuncia, con base en el
articulo 587 del Codigo Organico Integral Penal”.

2. Competencia

5. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad planteadas contra actos normativos de caracter general
emitidos por organos y autoridades del Estado, de conformidad con el numeral 2 del
articulo 436 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”), en concordancia
con los articulos 74 al 98 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

3.  Disposiciones normativas impugnadas

6. De conformidad con lo sefialado en el acapite II de la demanda de la causa 11-20-IN y en
el parrafo 3.2. de la correspondiente al caso 65-21-IN, los accionantes impugnan la
inconstitucionalidad del articulo 587 del COIP, especificamente la forma en que se califica
como maliciosa o temeraria una denuncia penal durante el procedimiento de archivo
fiscal, asi como la inapelabilidad de esta resolucion:

Art. 587.- Tramite para el archivo.- El archivo fiscal se determinard de acuerdo con las
siguientes reglas: 1. La decision de archivo serd fundamentada y solicitada a la o al juzgador
de garantias penales. La o el juzgador comunicard a la victima o denunciante y al denunciado
en el domicilio sefialado o por cualquier medio tecnoldgico para que se pronuncien en el plazo
de tres dias. Vencido este plazo, la o el juzgador, resolvera motivadamente sin necesidad de
audiencia. Si decide aceptarla, declarara el archivo de la investigacion y de existir méritos,
calificara la denuncia como maliciosa o temeraria. De no encontrarse de acuerdo con la
peticion de archivo, la o el juzgador remitird las actuaciones en consulta a la o al fiscal
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superior para que ratifique o revoque la solicitud de archivo. Si se ratifica, se archivara, si se
revoca, se designara a un nuevo fiscal para que continiie con la investigacion.
2. La resolucion de la o el juzgador no sera susceptible de impugnacion.

[Enfasis afiadido]

4. Alegaciones de las partes
4.1. Fundamento y pretension de las acciones
Causa 11-20-IN

7. El accionante peticion6 que se declare la inconstitucionalidad de la norma impugnada por
contravenir presuntamente el derecho al debido proceso en las garantias del derecho a la
defensa establecidas en el articulo 76. 7 letras a), ¢) y h) de la CRE, asi como en la garantia
de “doble instancia” reconocida por el articulo 76.7. m). Adicionalmente, alude a una
contradiccion de los articulos 8.2.h) de la Convencién Americana de Derechos Humanos;
11.1 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y 14. 3. d) del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos. Como construccion argumentativa, expuso:

7.1.Inici6 afirmando que las personas cuyas denuncias son declaradas como maliciosas o
temerarias “directamente [son] sancionada[s] con privacion privativa (sic.) de libertad
conforme al articulo 271 del COIP”; a esto agrega que “una vez declarada por el juez
la malicia o la temeridad ya no cabe defensa alguna del denunciante respecto de su
inocencia, sino solamente respecto de la discusion de la graduacion de la sancion,
accionar que viola el debido proceso”.

7.2.Sefal6 que “la imputacion del delito que se realiza con la declaracion de malicia y la
misma, equivale a la sentencia pues entre una y otra no media ningiin proceso. Es
decir, quien resulta imputado no puede comparecer a defender sus intereses antes de
tal declaratoria”; lo cual lesionaria derecho recogido por el articulo 76. 7 letras a), ¢)
y h) de la CRE.

7.3.Como ultimo punto, afirmé que la CRE reconoce la vinculatoriedad de los
instrumentos internacionales de derechos humanos, y agrega que “[I]as normas
internacionales, al igual que las nacionales consagran el derecho de doble instancia,
sobre todo cuando se trata de un fallo que haya impuesto una pena”, en concordancia
con los articulos 8.2.h) de la Convencion Americana de Derechos Humanos; 11.1 de
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la Declaracion Universal de Derechos Humanos y 14. 3. d) del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos.

8. Como pretension, el accionante solicitd que la Corte module el contenido del articulo 587
del COIP, con el objetivo de que “[s]e adicione (...) antes de la frase "de existir méritos”
y después de la conjuncion "y’, la siguiente frase: ‘previa una audiencia solicitada por la
Fiscalia, donde se escuchara a los interesados ”’; y, “[s]e declare inconstitucional la palabra
no” del numeral segundo del articulo 587 del Codigo Orgéanico Integral Penal”.

Causa 65-21-IN

9. Los accionantes aluden a que la norma impugnada lesionaria los derechos garantizados en
los articulos 11.4 y 8, 84 y 76.7.h) de la CRE. En cuanto a las razones para justificar su
afirmacion, indicaron:

9.1.Empezaron con un recuento de lo que, a su criterio, consistiria la fase de investigacion
fiscal y la forma en la que esta concluye. Posterior a ello, manifestaron que “[a]l
resolver el Juez, sobre el archivo de la investigacion, puede pronunciarse sobre la
MALICIA o TEMERIDAD; para el caso de la malicia, el acusado puede iniciar la
accion penal respectiva”; mientras que a su juicio “[e]n el caso de la temeridad, el
articulo 606 inciso segundo, condena directamente al pago de (...) las costas
judiciales, asi como la reparacion integral que corresponda (...)”, lo cual “rompe|[ria]
totalmente con nuestro principio constitucional de inocencia”.

9.2.Asi también alegaron un supuesto vacio normativo del cual adoleceria el COIP,
aseverando que “no regula ni prohibe el recurso de apelacion de la declaratoria de
malicia o temeridad”. Para esto, aseveraron que los articulos 653 y 587.2 del COIP no
establecen de forma expresa si es 0 no procedente el recurso de apelacion contra la
declaratoria de temeridad o malicia de la denuncia. A su criterio, el articulo 587.2 del
COIP solamente prohibiria el archivo de la denuncia y no a la declaratoria de
temeridad o malicia.

9.3.Luego, expresaron que:

[A]l declarar la temeridad de la denuncia presentada por los particulares, sin tomar en cuenta
ni pronunciarse sobre ninguno de los argumentos vertidos en el escrito de oposicion, el Juez,
adelanta criterio, condenando a los denunciantes expresamente a una situacion que no han
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cometido y que tampoco se les ha permitido ejercer su derecho a la defensa, por lo cual, es
fundamental, la revision por parte del tribunal de alzada de tal situacion.

9.4.Finalmente sostuvieron que la “medida de intervencion legislativa” desarrollada en el
articulo 587 del COIP regula de manera desproporcional el derecho a recurrir, para lo
cual argumentaron:

[Es] necesario sefialar que la imposibilidad de recurrir el auto de calificacion de denuncia
maliciosa o temeraria es la medida mas gravosa de las existentes en nuestro ordenamiento
juridico, toda vez, que puede presentarse en la legislacion procesal penal otros medios que en
cierta forma puedan revisar la decision tomada, como puede ser una consulta ante otro juez o
en su defecto permitir su apelacion ante los jueces de la Corte Provincial; no obstante, es
preciso indicar que en el propio proceso penal cuando los jueces dictan auto de
sobreseimiento conforme al articulo 606 del COIP pueden calificar la temeridad o malicia del
denunciante o del acusador, auto que si puede ser impugnado conforme al articulo 653
numeral 3 del COIP, por lo tanto, podemos advertir que la medida de intervencion legislativa
prevista en el articulo 587 numerales 1 y 2 del COIP es mas gravosa, inclusive, respecto a
casos analogos como el del auto de sobreseimiento que si puede ser impugnado. En ese orden
de cosas, podemos colegir que la restriccion del derecho a recurrir no es una medida necesaria
respecto a otras igual de idoneas.

10. A modo de pretension, los accionantes requirieron:

[D]eclarar la inconstitucionalidad del articulo 587 numerales 1 y 2 del Cédigo Organico
Integral Penal por ser contrario a los articulos 11 numerales 4 y 8, 76 numeral 7 literal m) y
84 de la Constitucion de la Republica, y en aplicacion de los articulo 5y 76 de la LOGJCC
su autoridad puede modular los efectos de las sentencias constitucionales y en aplicacion de
los principios de control abstracto de constitucionalidad, dictar una sentencia interpretativa o
manipulativa (sic.) que modifique el sentido de la disposicion impugnada siendo posible a
través de una sentencia sustitutiva que permita a los justiciables impugnar el auto de archivo
de la denuncia cuando califique la temeridad o malicia de la misma.

4.2. Argumentos de la Presidencia de la Republica

11. En escritos de 15 de julio de 2020 y 14 de diciembre de 2021, la Presidencia de la
Republica expreso los siguientes argumentos:

[R]especto de la calificacion de la denuncia como maliciosa o temeraria, se aclara al
accionante que esta no genera consecuencia alguna por si sola. Contrario a lo que afirma el
accionante desde su interpretacion extensiva de la norma, la calificacion de la denuncia como
maliciosa o temeraria no es una sentencia, no contiene los elementos de una sentencia y lo

3 E1 28 de agosto de 2024 la Presidencia de la Republica autorizo abogado y sefial lugares de notificacion.
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12.

mas importante, no establece responsabilidad penal ni civil. Ni el articulo 587 del COIP ni
ningun articulo de este cuerpo normativo consideran a esta calificacion como sentencia o
como el medio idoneo para atribuir responsabilidad.

[...]

[R]especto de la frase ‘La resolucion de la o el juzgador no sera susceptible de impugnacion.’,
¢ésta hace referencia a la resolucion del archivo fiscal solicitado, que es lo regulado en el
articulo 587, y este proceso ya contiene un ejercicio de contradiccion en el cual el juzgador
al recibir una solicitud motivada por parte de la o el fiscal del caso, la pone en conocimiento
de la victima, el denunciante y el denunciado para que se pronuncien al respecto. Es en este
punto en el cual todos los intervinientes ejercen su derecho a ser escuchados, presentar de
forma escrita sus argumentos y replicar los argumentos presentados en la solicitud motivada
de archivo. Asi mismo, respecto de la solicitud de archivo, si el juzgador no se encuentra de
acuerdo con ésta, la somete a conocimiento del fiscal superior para su ratificacion o
revocatoria, con lo cual se garantizan los derechos contenidos en el articulo 76 de la
Constitucion.

En cuanto a la declaracion de malicia o temeridad, deben analizarse cada una por separado.
Si el juzgador decide declarar la malicia, tampoco se vulnera el derecho a recurrir el fallo por
el hecho de que ese auto sea inimpugnable. Esto porque dicha declaratoria por si sola no
genera ninguna obligacion, no declara ningin derecho, no impone sancion alguna. Su efecto
juridico es el de permitir que se inicie otras acciones legales: una nueva investigacion previa
y posterior proceso penal que se regiran por las garantias del debido proceso. Y en caso que
decida no declarar la malicia, aquello no vulnera el derecho del investigado pues el bien
juridico que el tipo penal de denuncia maliciosa defiende es la tutela judicial efectiva, no los
derechos subjetivos del investigado.

4.3. Argumentos de la Asamblea Nacional

Por medio de escritos presentados el 15 de julio de 2020 y 15 de diciembre de 2021,* la
Asamblea Nacional comparecid y aleg6d que la CRE reconoce un derecho a la accion penal
responsable y citando la sentencia 191-12-CN/19, agreg6 que los jueces deben sancionar
las conductas temerarias y maliciosas de las partes procesales:

La actual Constitucion de la Republica aprobada en el afio 2008, en el Capitulo Cuarto, al
tratar sobre los Principios de la Administracion de Justicia, en el articulo 174, recoge aquella
aspiracion de regular en gran medida el buen comportamiento de los litigantes y de todos
quienes actian en las causas litigiosas, a fin de que el proceso no termine convertido en un
vertedero de energia toxica, que contamine a todos quienes se aproxime o se relacionen,
aflorando sentimientos viscerales que oscurecen la razon y maltratan al Derecho.

[...]

La Corte determind °(...) que el ejercicio malicioso y temerario del derecho debe ser
sancionado por el ordenamiento juridico y tal sancidén debe efectuarse a través de los jueces
competentes, en virtud del principio de legalidad por ser sancionatorio y dependiendo cada

4 El 2 de septiembre de 2024 la Asamblea Nacional autoriz abogado y sefiald lugares de notificacion.
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caso concreto; sin embargo, no deja de llamar la atencion que especificamente en la norma
bajo examen, el legislador haya calificado como un abuso del derecho procesal, la inasistencia
injustificada del querellante, mas aun cuando a éste no se le ha permitido justificar ante el

juzgador tal inasistencia oportunamente”.’

4.4. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

13. A través de escrito de 15 de julio de 2020, la Procuraduria General del Estado comparecio
a la presente causa y sostuvo:

[Hay] la necesidad del control judicial al momento en que el fiscal solicita el archivo; puesto
que, el juez tiene una posicion de garante, tanto de los derechos del procesado como de la
victima y por ende debe exigir al 6rgano investido del ejercicio exclusivo de la accion penal
publica, esto es, a la Fiscalia, una investigacion objetiva y agotamiento de una investigacion
pre procesal, de la cual podria inferirse una imputacion lo que nuevamente queda justificada
la necesidad estatal de control por intermedio del juez como garante de los derechos y
garantias constitucionales que le asisten al procesado y a la victima, tiene el deber de velar
por el desarrollo objetivo y el agotamiento de la indagacion previa.

[...]

Es con este accionar de las juezas y jueces que se pretende, por otro lado, dar resguardo o
SOCOITO a una persona que ante un eminente peligro por falsas imputaciones que puedan dafiar
el bienestar de una persona, es decir, es resguardar y precaver un posible delito contra el
derecho al honor y buen nombre.

[...]

[E]l derecho a recurrir no es absoluto, y queda claro que para la Corte Constitucional del
Ecuador, que el legislador debe respetar ciertos parametros minimos al momento de decidir
que una determinada actuacion procesal o proceso, solamente podra tramitarse en una nica
instancia y no estara sujeta a impugnacion, manteniéndose dentro de los limites impuestos
por el modelo de Estado constitucional de derechos y justicia que establecio la Constitucion
del 2008, y los tratados internacionales de derechos humanos, vigilando siempre que ninguna
persona vea afectado su derecho a la defensa. En este sentido, la Corte estima necesario
aclarar que la facultad de recurrir los fallos y resoluciones es la regla, y la excepcion se
encuentra dada por procesos que tengan una naturaleza excepcional; por ello, es el legislador
quien determina en qué casos y bajo qué circunstancias se configura el disefio juridico de los
procesos de acuerdo a los derechos subjetivos que pretender tutelar y en armonia con las
garantias del debido proceso que establece nuestra Constitucion. En este sentido, se llega a
comprender por qué la procedencia o improcedencia de determinados recursos no constituye
una garantia absoluta y su ejercicio se encuentra condicionado a los fines que persigue cada
tipo de proceso.

4.5. Argumentos de la Corte Nacional de Justicia

5 CCE, sentencia 191-12-CN/19, 2 de abril de 2019, pérr. 42.
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14.

15.

16.

En oficio presentado ante este Organismo el 6 de septiembre de 2024, la Corte Nacional
de Justicia cumpli6 con lo ordenado en el auto de 23 de agosto de 2024, y manifesto, en
lo principal:

[...] Sila fiscalia es la titular de la accion penal, y si a ella le corresponde ejercer la acusacion,
dando paso a que se instaure un proceso penal, deviene en impertinente que un denunciante
cuestione la decision de archivar una investigacion, mas aln, si tenemos en cuenta que, en
razon de la jurisprudencia de la Corte Constitucional del Ecuador, los particulares no tienen
pretensiones punitivas. Vale indicar que el accionante ha cuestionado la imposibilidad de
impugnar un auto de archivo en su demanda de inconstitucionalidad, cuestion que, insistimos,
le corresponde [a la] Fiscalia por ostentar la titularidad de la accion penal publica.
[...]
En lo atinente a la declaratoria de malicia o temeridad, y la supuesta imposibilidad de recurrir,
se debe advertir que este aserto resulta impertinente, y alejado de la realidad procesal, pues,
los efectos que la declaratoria genera en la practica juridica, se reflejan en una doble
posibilidad:
1) Si se declara la malicia, el denunciado podra iniciar un proceso penal, con sustento
en el articulo 271 del COIP [...].
i1) Si se declara la temeridad de la denuncia, el denunciado podra acudir al fuero civil,
para la reclamar la indemnizacion que considere pertinentes.
[...]

[R]esulta falaz mencionar que, ante la sola declaratoria de malicia o temeridad, el
denunciante adquiere responsabilidades civiles o penales, pues, este tipo de responsabilidades
deben ser declaradas en juicio, y son exigibles cuando existe una sentencia ejecutoriada o una
condena en firme.

S. Cuestion previa
5.1. Inexistencia de cosa juzgada constitucional

Esta Corte identifica que la sentencia 54-21-IN/24 de 6 de junio de 2024, analiz6 la
constitucionalidad del articulo 587 numerales 1 y 2 del COIP; no obstante, el analisis en
dicha sentencia se centr6 en la posible contravencion de los derechos constitucionales a la
seguridad juridica y el debido proceso en la garantia de recurrir y el principio de la oralidad
producto del archivo de la investigacion previa y no como consecuencia de la declaratoria
de temeridad o malicia de la denuncia.

Respecto a aquello, este Organismo ha sefialado la cosa juzgada constitucional puede ser
absoluta o relativa. Sobre la cosa juzgada absoluta ha manifestado que “opera cuando el
pronunciamiento sobre la constitucionalidad de una disposicion, no se encuentra limitado
por la propia sentencia, es decir, se entiende que la norma es constitucional o
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17.

18.

19.

inconstitucional en su totalidad y frente a todo el texto constitucional”.® Mientras que, la
cosa juzgada constitucional relativa, se configuraria:

cuando en la sentencia constitucional se analizé la constitucionalidad del precepto impugnado
de forma parcial, esto es si el analisis de compatibilidad se realiz6 en relacion a determinados
preceptos constitucionales o si solo se dilucidaron ciertos aspectos y ha quedado abierta la
posibilidad de que la norma sea inconstitucional por otros cargos no desarrollados en la
sentencia. Es por esto que, el efecto de cosa juzgada constitucional relativa impide presentar
demandas de inconstitucionalidad contra la misma norma unicamente por los cargos y
preceptos constitucionales analizados en la sentencia.’

[Enfasis afiadido]

Con relacion a ello, se anota que el articulo 96 de la LOGJCC relativo al control abstracto
de constitucionalidad, dispone que “[1]as sentencias que se dicten sobre las acciones
publicas de inconstitucionalidad surten efectos de cosa juzgada”.

Asi las cosas, luego de comprobarse que en el caso in examine, si bien se ha impugnado
el articulo 587 del COIP numerales 1 y 2; se lo ha hecho especificamente en lo que atafie
a la frase “de existir méritos, calificara la denuncia como maliciosa o temeraria” (parr. 6
supra) y la imposibilidad de apelar esta decision. Por tanto, al tratarse de dos cuestiones
procesales distintas, como es el archivo de la denuncia, en un caso, y la calificacién como
maliciosa o temeraria de la denuncia, en el otro; esta Corte descarta que deba operar la
institucion de la cosa juzgada constitucional.

6. Analisis constitucional
6.1. Determinacion de los problemas juridicos

De acuerdo a lo previsto en la LOGJCC y conforme a lo sefialado por esta Corte, la accion
publica de inconstitucionalidad debe contener (i) las disposiciones constitucionales
presuntamente infringidas, con especificacion de su contenido y alcance, y (i1) los
argumentos claros, especificos y pertinentes, por los cuales se considera que existe una
incompatibilidad normativa. La l6gica de este requisito, obedece a que esta Magistratura
solo puede entrar a examinar la constitucionalidad de una norma, cuando se hayan

¢ CCE, sentencia 003-14-SIN-CC, caso 0486-12-CN, 9 de julio de 2014.

" CCE, sentencia 32-11-IN/19, 18 de octubre de 2019, parr. 18. Cfi. CCE, sentencia 61-17-EP/22, 18 de mayo
de 2022, parr. 28; sentencia 2-14-IN/21 y acumulado, 24 de noviembre de 2021, parr. 56; sentencia 36-20-
IN/23, 25 de octubre de 2023, parr. 38; sentencia 25-19-CN/21, 7 de abril de 2021, parr. 18; y, sentencia 92-
15-IN/21, 13 de enero de 2021, parr. 14 y 15.
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20.

21.

22.

expresado razones minimamente suficientes que cuestionen la presuncion de
constitucionalidad inherente a toda disposicion juridica.® De esta forma, si un cargo
planteado por los accionantes no ofrece una argumentacion minima que cuestione la
presuncion de constitucionalidad de las normas impugnadas, este Organismo no estara
obligado a formular y resolver un problema juridico relacionado con dicho cargo.’

A partir de lo mencionado se procedera a formular los problemas juridicos para el analisis
de la presente causa, considerando el cumplimiento de los parametros antes referidos.

En lo concerniente, se observa que, de los cargos expresados por los accionantes
sintetizados en los parrafos 7.1, 7.2, 9.1 y 9.3 supra, se advierte que de manera general los
accionantes aluden a una supuesta lesion del derecho a la defensa, en cuanto consideran
que “una vez declarada por el juez la malicia o la temeridad ya no cabe defensa alguna”,
y que cuando en el auto de archivo se declara la denuncia como temeraria, presuntamente
se le aplicaria al denunciante la sancion en costas prevista en el articulo 606.2 del COIP,
sin que pueda oponer defensa. Sobre esto, si bien los accionantes enuncian como supuestas
disposiciones contravenidas los articulos 11.4 y 8, 76. 7 letras a), ¢) y h) y 84 de la CRE,
lo cierto es que ambos hacen referencias generales a una supuesta lesion al derecho a la
defensa, sin especificar un articulo en especifico; en vista de aquello, por cuanto los cargos
comparten un nucleo argumental genérico, este Organismo conocerd los cargos
exclusivamente desde el derecho a la defensa en la garantia de que nadie puede ser privado
del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del procedimiento garantizado en el
articulo 76.7.a). Con esto, el problema juridico a resolver se planteara de la siguiente
forma: ;La posibilidad de que un juez penal declare como maliciosa o temeraria una
denuncia, conforme a lo previsto en el articulo 587.1 del COIP, lesiona el derecho a
la defensa en la garantia de que nadie podra ser privado del derecho a la defensa en
ninguna etapa o grado del procedimiento?

En cuanto a la argumentacion contenida en el parrafo 9.2 supra, en esta se hace alusion a
un supuesto vacio normativo que provocaria una suerte de inconstitucionalidad omisiva;
sin embargo, no identifica argumentos minimos sobre los elementos configurativos de una
omision inconstitucional, a saber, “(1) la exigencia constitucional para que el legislador
actue positivamente; (ii) la inaccion o abstencion del legislador respecto de dicho deber;
(iii) la generacion de un fraude constitucional por el transcurso del tiempo; y (iv) la

8 CCE, sentencia 69-20-IN/24, 11 de julio de 2024, parr. 46.
? CCE, sentencia 47-15-IN/21, 10 de marzo de 2021, parr. 28-29.
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23.

24,

ineficacia de la voluntad constituyente”.!” Con base en esto, se descarta el planteamiento
de un problema juridico relacionado con lo afirmado en el parrafo antedicho.

Por su parte, en lo que concierne a lo dicho en el parrafo 7.3, se tiene que los accionantes
afirman la lesion de los articulos 8.2.h) de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos; 11.1 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y 14. 3. d) del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; empero, su argumento se limita a denunciar
una posible vulneracion al derecho a la “doble instancia”. Por otra parte, en lo atinente al
parrafo 9.4 supra se observa que aquel hace mencion a una eventual contravencion del
derecho a recurrir contemplado en el articulo 76.7.h) de la CRE, para lo cual argumentan
que la medida de regulacion adoptada por el legislador para el caso de los autos de
archivos de denuncias penales en lo que refiere a su inapelabilidad es una medida
altamente gravosa que restringe de forma injustificada el derecho a recurrir. En mérito de
esto, con base en ambos cargos se formulara como problema juridico: ;La inapelabilidad
de la declaratoria de denuncia temeraria o maliciosa adoptada durante el archivo de
la investigacion penal contraviene el derecho a recurrir?

6.2. Resolucion de los problemas juridicos

6.2.1. ;La posibilidad de que un juez penal declare como maliciosa o temeraria
una denuncia, conforme a lo previsto en el articulo 587.1 del COIP,
lesiona el derecho a la defensa en la garantia de que nadie podra ser
privado del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del
procedimiento?

La Corte ha sostenido que el derecho al debido proceso comprende aquel universo de
garantias minimas que deben observarse en la tramitacion de todos los procesos donde se
determinen derechos y obligaciones para las personas. La CRE en su articulo 76.7. a) ha
incluido dentro del espectro tuitivo del debido proceso al derecho a la defensa,
reconociendo que aquel abarca toda etapa o grado del procedimiento; en el caso de los
procesos penales, la jurisprudencia interamericana ha establecido que este ‘“debe
necesariamente poder ejercerse desde que se sefiala a una persona como posible autor o
participe de un hecho punible y solo culmina cuando finaliza el proceso, incluyendo, en

su caso, la etapa de ejecucion de la pena”.!!

10 CCE, sentencia 8-19-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 92.
1" Corte IDH. Caso Ruano Torres y otros Vs. El Salvador. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de
octubre de 2015. Serie C No. 303, parr. 155.
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25.

26.

27.

28.

De forma general, el derecho a la defensa traduce en favor de las personas, la posibilidad
real de argumentar en favor de sus derechos, intereses y posiciones dentro de un proceso
llevado en su contra. En consecuencia, el derecho a la defensa configura, ademés de un
derecho subjetivo de las partes procesales, una dimension estructural del proceso en
si, en la medida en que el proceso judicial descansa sobre una relacion binaria de
afirmacion y negacion, compuesta precisamente por la interaccion entre la pretension del
accionante y la oposicion del accionado, es decir, su defensa. 2

De igual forma, es necesario aclarar que el derecho a la defensa no solo comprende una
dimension dialdgica, esto es, no se limita a tutelar el derecho de las partes a exponer sus
alegaciones de manera oral o escrita, sino que, ademas, garantiza el derecho de las partes
a sostener o justificar sus alegaciones a través de la aportacion de medios probatorios, de
conformidad de lo prescrito en las reglas procesales que rijan la materia. !>

En el caso in examine, los accionantes afirman que la norma impugnada lesiona el derecho
a la defensa para lo cual ofrecen las siguientes razones:

27.1.Las personas cuyas denuncias son calificadas como maliciosas o temerarias son
“directamente [...] sancionada[s] con privacion privativa de libertad conforme al
articulo 271 del COIP”, por cuanto dicha calificacion “equival[dria] a la sentencia
pues entre una y otra no media ninglin proceso” (parr. 7.1 'y 7.2 supra).

27.2.[E]n el caso de la temeridad, el articulo 606 inciso segundo, condena directamente al
pago de “(...) las costas judiciales, asi como la reparacion integral que corresponda
(...)” (parr. 9.1 supra).

Frente a estas alegaciones debe anotarse que el disefio del proceso penal ecuatoriano preveé
la posibilidad de que las personas que lleguen a conocer que se ha cometido un delito de
ejercicio publico de la accion, puedan presentar la noticia de esta infraccion ante la
Fiscalia, al personal del Sistema Especializado Integral de Investigacion, Medicina Legal
o Ciencias Forenses o ante el organismo competente en materia de transito. '

12 CCE, sentencia 2224-17-EP/24, 14 de septiembre de 2022, parr. 49.
13 CCE, sentencia 363-15-EP/21, 2 de junio de 2021, parr. 30.
14 Articulo 421 del COIP.

13



Lunes 16 de diciembre de 2024 Edicion Constitucional N° 448 - Registro Oficial

29.

30.

31.

32.

33.

En este orden, siendo las denuncias uno de los medios por los cuales la Fiscalia General
del Estado conoce sobre la existencia de una presunta infraccién penal,'® la misma puede
desembocar en el inicio de una investigacion previa, la cual tiene como finalidad reunir
los elementos de conviccion, de cargo y de descargo, que permitan decidir al titular de la
accion penal si formular o no una imputacion.

Por consiguiente, las denuncias penales tienen la potencialidad de activar la estructura,
recursos y personal de la Fiscalia General del Estado, particularmente en lo concerniente
a la practica de diligencias investigativas. Adicionalmente, durante la fase de
investigacion previa se ven también involucrados recursos de otros organismos estatales,
tales como el Sistema Especializado Integral de Investigacion, Medicina Legal o Ciencias
Forenses; de la Defensoria Publica; los jueces y juezas penales cuando se requiera su
autorizacion para la practica de alguna diligencia; peritos acreditados por el Consejo de la
Judicatura; la Policia Nacional; entre otros.

Las personas investigadas tampoco estan exentas de asumir costos durante la fase de
investigacion previa, en especial los vinculados con la contratacion de una defensa técnica
especializada y de su confianza, la asistencia a practicas de diligencias investigativas, la
practica de estas, entre otros.

Bajo esta logica, las denuncias constituyen un mecanismo a través del cual se impulsa una
serie de actos a cargo de la Fiscalia General del Estado, relacionados con la investigacion
de la veracidad de los hechos de la presunta infraccion notificada; de ahi la importancia
que aquellas sean planteadas de forma responsable y objetiva.'®

Con miramiento en aquello, teniendo en consideracion los costos econdomicos y sociales
que pueden traer consigo las denuncias, con la puesta en marcha de la actividad procesal
de la Fiscalia General del Estado, es que las denuncias penales deben plantearse de forma
responsable y en el marco de los principios de buena fe y lealtad procesal'” que, conforme
al articulo 26 del Codigo Organico de la Funcion Judicial, exigen una conducta de respeto

15 Articulo 581 del COIP.

1 Desde otra esfera, no menos importante, en un plano socioldgico las denuncias penales pueden llegar a
configurar fuentes de estigmatizacion social hacia los denunciados, particularmente porque estan revestidas,
salvo excepciones, de un caracter publico. Asi, en muchas ocasiones las personas que son investigadas son
tratadas por la sociedad como reales responsables de la infraccion por las cuales se las ha denunciado, incluso
sin que haya una sentencia ejecutoriada que confirme su culpabilidad —condena social- o se haya confirmado
su inocencia. Esta suerte de estigmatizacion social genera para el individuo una serie de barreras culturales que
afecta negativamente sus interacciones interpersonales en el plano familiar, laboral, comunitario, etc.

17 Cfi. CCE, sentencia 191-12-CN/19, 2 de abril de 2019, parr. 39.
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34.

35S.

36.

37.

reciproco e intervencion ética alejada de todo modo de abuso del derecho, empleo de
artimafias y procedimientos de mala fe que retarden la sustanciacion procesal o induzcan
al engafio a las autoridades.

De este modo, seglin la jurisprudencia constitucional, la potestad que tienen los jueces
penales de declarar como maliciosa o temeraria una denuncia durante el tramite de archivo
de la investigacion previa, es una “garantia de los derechos del denunciado, al que se le

imputan hechos falsos, de forma imprudente y con ligereza'®

y un mecanismo para
proteger “el correcto funcionamiento de la administraciéon de justicia, la que hace
esfuerzos injustificados, al verse obligada a realizar actuaciones pre procesales penales y
tomar decisiones, aunque sean provisionales, basadas en hechos falsos que terminan, por

este motivo, resultando injustas”.'?

No obstante, si bien este tipo de calificacion de la denuncia ha sido categorizado por este
Organismo como una sancion,”’ ciertamente esta sancion tiene un caricter esencialmente
procesal que, en lo principal, brinda a la parte afectada un elemento de prejudicialidad
para que aquella reclame en via judicial independiente las posibles lesiones a bienes
juridicos protegidos por el derecho penal o el dafo civil que se le haya ocasionado en su
fuero moral, debiéndose respetar en cualquiera de estos casos el derecho al debido proceso
de las partes procesales, particularmente el derecho a la defensa. Asi, la Corte ha
mencionado: “[cJuando se declara la malicia [de la denuncia], se podria iniciar una accion
penal en su contra e, incluso, reclamar una indemnizacion en la via civil”.?!

Con relacion a este asunto, la Corte Nacional de Justicia, maximo organo de justicia
ordinaria en el sistema jurisdiccional ecuatoriana, en el oficio remitido 6 de septiembre de
2024, comparti6 este criterio, advirtiendo que esta clase de declaratoria tiene una doble
posibilidad en sus efectos: “i) Si se declara la malicia, el denunciado podra iniciar un
proceso penal, con sustento en el articulo 271 del COIP [...]. i1) Si se declara la temeridad
de la denuncia, el denunciado podra acudir al fuero civil, para la reclamar la
indemnizacion que considere pertinentes” (parr. 14 supra).

Bajo la l6gica de lo expuesto, el argumento de los accionantes segtn el cual la calificacion
de una denuncia como temeraria o maliciosa genera como consecuencia la imposicion

18 CCE, sentencia 1042-14-EP/20, 24 de junio de 2020, parr. 40.

19 CCE, sentencia 1042-14-EP/20, parr. 39.

20 CCE, sentencia 1819-17-EP/23, 1 de febrero de 2023, parr. 30; sentencia 3383-22-EP/24, 19 de septiembre
de 2024, parr. 28.

21 CCE, sentencia 3383-22-EP/24, 19 de septiembre de 2024, parr. 31.
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38.

39.

40.

directa de la pena privativa de libertad contemplada en el articulo 271 del COIP,?? resulta
infundado. En primer lugar, porque el delito descrito por el articulo 271 del COIP, no
tipifica ni prevé dentro de sus elementos descriptivos, objetivos y normativos, referencias
a las denuncias declaradas judicialmente como “temerarias”; y, en segundo lugar, porque
si bien este articulo del COIP estatuye como un tipo penal contra la tutela judicial efectiva
a la “acusacion o denuncia maliciosa”, sancionandolo con pena privativa de libertad de
seis meses a un afo a la persona que proponga una denuncia o acusacion particular cuyos
hechos no sean probados; lo cierto es que para que se declare la responsabilidad penal de
una persona por dicho delito, no es suficiente con que haya existido una declaratoria de
denuncia maliciosa.

En realidad, el articulo 271 ibidem es claro en determinar que esta calificacion de la

denuncia como maliciosa es un mero elemento de prejudicialidad, cuando sefiala que seré

responsable penalmente quien “proponga una denuncia o acusacion particular cuyos
99 ¢

hechos no sean probados”, “siempre que [de manera previa] la acusacién o denuncia
sea declarada judicialmente como maliciosa”. [Enfasis afiadido]

Con esto, para que una persona sea declarada como culpable del delito de acusacion o
denuncia maliciosa, debe mediar una nueva sentencia ejecutoriada adoptada en un proceso
penal independiente donde se haya respetado todas las garantias y derechos del procesado,
particularmente el debido proceso y el derecho a la defensa; y, en donde, se haya “probado
y argumentado de forma suficiente la reproduccion del delito y la responsabilidad penal

de la accionante, lo cual demandaba la superacion de toda duda razonable”.?

Lo dicho, deja en evidencia que no existe la imposicién automatica de pena privativa de
libertad como lo alegaron los accionantes, y mucho menos que dicha sancion se adopte
sin permitir el derecho a la defensa del procesado. No obstante, aquello no implica que la
temeridad y/o malicia de un denunciante quede indemne de responsabilidad para quien
incurre en este tipo de conducta procesal, puesto que conforme se indic6 de manera previa,
la parte que se vea afectada por dicha conducta conserva la posibilidad de reclamar, via
penal®* o civil,”® los dafos sufridos o la lesion al bien juridico de la tutela judicial efectiva.

22 Articulo 271 del COIP: “Acusacion o denuncia maliciosa.- La persona que proponga una denuncia o
acusacion particular cuyos hechos no sean probados, siempre que la acusaciéon o denuncia sea declarada
judicialmente como maliciosa, sera sancionada con pena privativa de libertad de seis meses a un afio”.

2 CCE, sentencia 2706-16-EP/21, 29 de septiembre de 2021, parr. 39.

24 Articulo 271 del COIP.

25 Articulos 2232 y 2233 del Codigo Civil.
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41.

42.

43.

Por otra parte, en cuanto al segundo argumento, en virtud del cual los accionantes alegan
que la declaratoria de temeridad traeria consigo la condena en costas procesales y el pago
de una reparacion integral previstos en el articulo 606 del COIP; esta Corte considera
importante hacer notar que el articulo 587 ibidem no contempla ninguna consecuencia
juridica de esta naturaleza, y que, en aplicacion del principio de legalidad que rige la
aplicacion de las normas penales -sustantivas y procesales-, se encuentra prohibido todo
ejercicio de analogia in mala partem, es decir, toda forma de aplicacion o interpretacion
judicial por medio de la cual se intente utilizar la consecuencia juridica de una norma en
otra, cuando aquello perjudica o restringe derechos, o conlleve una sancién mayor o
consecuencia no favorable.

Asi, este Organismo advierte que si bien tanto el articulo 587 como el 606 del COIP prevén
la posibilidad de calificar la denuncia como temeraria; el articulo 587 alude a la fase de
investigacion previa y no prevé el pago de costas procesales o reparacion integral;
mientras que el articulo 606 refiere al acto de sobreseimiento en la audiencia preparatoria
de juicio y si contempla el pago de estos rubros.

Frente a esto, contrario a la interpretacion que proponen los accionantes, esta Corte estima
que, con base en el principio constitucional de legalidad en materia penal, no es procedente
que el contexto del archivo de la investigacion penal se imponga la condenada en costas
y el pago de una reparacion integral en aplicacion analdgica del articulo 606 del COIP;
puesto que las normas en mencion obedecen a momentos procesales distintos. En efecto,
el acto de sobreseimiento en la audiencia preparatoria de juicio constituye un acto
realizado en una etapa procesal, que implica que ha existido una mayor actividad procesal
de la Fiscalia General del Estado y las autoridades judiciales, en comparacion con el
archivo de la denuncia en fase de investigacion, asi como una mayor exposicion social y
procesal del denunciado.?® De ahi que la magnitud del desgaste procesal de los 6rganos
judiciales, como el eventual dafio a la reputacion del denunciado, no son asimilables en
abstracto al desgaste procesal y exposicion del denunciado en la fase de investigacion
previa. Por consiguiente, en tutela del principio de legalidad penal, seria impropio que se
aplique la consecuencia del articulo 606 del COIP al supuesto visualizado en el articulo
587 ibidem. Por ende, se descarta la existencia de una eventual contradiccion entre el
articulo 587 del COIP con el derecho de la defensa, toda vez que dicha norma no prevé la
posibilidad de que se le imponga al denunciante una sancion de pago de costas procesales
y reparacion integral.

26 De hecho, la investigacion previa es reservada conforme al articulo 584 de COIP, mientras que la audiencia
preparatoria de juicio no lo es, por lo que el nivel de exposicion del procesado es mayor.
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44,

45.

46.

Por lo anterior, es necesario enfatizar que la calificacion de temeridad o malicia de una
denuncia no puede ser un acto arbitrario y siempre debe contener una motivacion
suficiente; de tal forma que la autoridad judicial competente solo pueda tomar la decision
de calificar la denuncia de una u otra manera, luego de examinar integralmente todos los
elementos de conviccion recabados por la Fiscalia General del Estado.?” Esto en razon de
que, si bien la declaratoria de malicia y temeridad no implica la imposicion automatica de
una pena privativa de libertad, como ya se indico, esta decision si da lugar a consecuencias
para la persona denunciante, como lo es el inicio de un proceso penal o de un reclamo de
indemnizacion en la via civil. Por ello, dicha declaratoria debe encontrarse debidamente
motivada para evitar que la persona denunciante no la asuma de manera arbitraria, pues,
de lo contrario, se podria causar un gravamen.

De este modo y en mérito de lo desarrollado en este problema juridico, se desestima la
presunta inconstitucional del articulo 587 del COIP por contravenir el derecho a la
defensa.

6.2.2.;La inapelabilidad de la declaratoria de denuncia temeraria o maliciosa
adoptada durante el archivo de la investigacion penal contraviene el
derecho a recurrir?

El articulo 76.7.m) de la CRE reconoce el derecho a “[r]ecurrir el fallo o resolucion en
todos los procedimientos en los que se decida sobre sus derechos”. Con relacion a este
derecho, se ha reconocido que las decisiones de los juzgadores, como toda manifestacion
de la actividad humana, son susceptibles de adolecer errores, vicios y defectos; por
consiguiente, las impugnaciones son los remedios que se ponen a disposicion de las partes
para provocar por medio de un mismo juez o de un juez superior un nuevo
pronunciamiento purificado, ya del defecto o del error que ostentaba la providencia
anterior. De ahi que el derecho a impugnar una decisioén judicial forma parte de las
garantias basicas del debido proceso reconocidas por la CRE.?8

27 CCE, sentencia 1819-17-EP/23, 1 de febrero de 2023, parr. 30.
28 CCE, sentencia 8-19-IN/21, parr. 29; sentencia 54-21-IN/24, 06 de junio de 2024, parr. 54.
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47.

48.

49.

50.

S1.

En esta linea, se ha recalcado que la garantia de recurrir adquiere mayor importancia en
el ambito penal, dado que los procesos penales pueden provocar la limitacion a la libertad
personal de una o varias personas.”’

Ahora bien, en cuanto a las principales caracteristicas del derecho a recurrir, la
jurisprudencia constitucional ha enunciado: (i) su naturaleza adjetiva, (ii) su caracter no
absoluto, (ii1) su limitacion, y (iv) su sujecion al principio dispositivo. En relacion
especifica con la segunda caracteristica, la Corte ha establecido que este derecho no es
absoluto porque su ejercicio depende de la libre configuracion legislativa y, entonces, el
legislador es competente para desarrollar y regular de manera especifica, mediante
cuerpos normativos infraconstitucionales, las formas de aplicacion material del derecho a
recurrir en cada materia juridica y escenario factico. Por ello, podrian existir
procedimientos en los que no se contemple la posibilidad de recurrir, sin que ello implique
una vulneracion a esta garantia del debido proceso.>°

En virtud de las consideraciones que anteceden, tal como se explico en los parrafos 35 al
40 supra, se advierte que la declaratoria de denuncia maliciosa o temeraria acontecida
durante el archivo de la investigacion previa, conforme el articulo 587 del COIP,
unicamente brinda a la parte que haya sido denunciada de manera injusta, un elemento de
prejudicialidad para que aquella reclame en via judicial independiente, las posibles
lesiones a bienes juridicos protegidos por el derecho penal o el dafio civil que se le haya
ocasionado en su fuero moral; razon por la cual, no conlleva una limitacion o restriccion
directa sobre los derechos de libertad del individuo.

En este escenario, dado que esta declaratoria no tiene posibilidad de restringir propiamente
los derechos del denunciante, el hecho de que el legislador no haya previsto la posibilidad
de impugnar dicha decisioén, no puede atentar contra la garantia del debido proceso en
discusion, pues esta prescribe la posibilidad de recurrir fallos o resoluciones “en todos los
procedimientos en los que se decida sobre sus derechos”.?' [Enfasis afiadido]

En virtud del analisis que anteceden se desestima el cargo de los accionantes sobre una
eventual lesion al derecho a recurrir por parte del articulo 587 del COIP.

2 CCE, sentencia 987-15-EP/20, 18 de noviembre de 2020, parr. 43; sentencia 54-21-IN/24, 06 de junio de
2024, parr. 54.

30 CCE, sentencia 8-19-IN/21, parr. 31; sentencia 54-21-IN/24, 06 de junio de 2024, parr. 55.

31 Sentencia 54-21-IN/24, 06 de junio de 2024, parr. 56.

19



Lunes 16 de diciembre de 2024 Edicion Constitucional N° 448 - Registro Oficial

7. 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 publica de inconstitucionalidad 11-20-IN y acumulado.

2. Notifiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozaADA PRADO
Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razoén: 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, Jhoel Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada
Prado, Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria
de jueves 17 de octubre de 2024; sin contar con la presencia de los jueces constitucionales
Carmen Corral Ponce y Richard Ortiz Ortiz, por uso de licencias por vacaciones.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electrénicamente po:

o T
£ fadr T} AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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Caso Nro. 11-20-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia viernes
veinticinco de octubre de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesién respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

-.-“I Firmado electrénicamente por
H

1 AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 7-22-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 28 de octubre de 2024
CASO 7-22-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 7-22-IN/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accién publica de inconstitucionalidad presentada en
contra del tercer inciso del articulo 13 de la Ley Organica General de la Procuraduria General del
Estado. En su analisis, determina que la referida disposicién no es incompatible con el derecho a la
igualdad y no discriminacién, por cuanto no se verifica el elemento de comparabilidad. Ademads,
resuelve que la referida disposicién tampoco es incompatible con el articulo 173 de la CRE, puesto
que la norma impugnada no prescribe que el pronunciamiento del Procurador General del Estado no
podra ser impugnado en la via judicial.

1. Antecedentes procesales

1. El 10 de enero de 2022, Barbara Teran Piccioni y Lizeth Torres Rivera, Fernando Gaibor
Barragan, Fatima Llumiluisa Falconi y Daniela Garcia Tite (‘“accionantes”), presentaron
una accién de inconstitucionalidad por el fondo en contra del tercer inciso del articulo 13
(“norma impugnada”) de la Ley Orgénica de la Procuraduria General del Estado
(“LOPGE”).

2. El 25 de enero de 2022, la demanda fue admitida a tramite por el Primer Tribunal de Sala
de Admision y se ordend a la Asamblea Nacional del Ecuador (“AN”), Presidencia de la
Republica (“Presidencia”) y a la Procuraduria General del Estado (“PGE”) que se
pronuncien sobre la accién de inconstitucionalidad.! De igual modo, se dispuso que la
demanda sea puesta en conocimiento del puiblico en general a través de la publicacién del
extracto de la demanda en el Registro Oficial.?

3. El 24 de febrero de 2022, la PGE present6 su escrito de contestacién a la demanda.

! El Tribunal estuvo conformado por los jueces constitucionales Alf Lozada Prado y Carmen Corral Ponce y el
entonces juez constitucional Agustin Grijalva Jiménez.

2 El extracto de la demanda consta publicado en el Registro Oficial, Edicién Constitucional 274, de 08 de febrero
de 2022.
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4.

El 25 de febrero de 2022, la Asamblea Nacional del Ecuador presentd su escrito de
contestacion a la demanda.

El 02 de marzo de 2022, 1a Presidencia de 1a Republica presento su escrito de contestacion
a la demanda.

El 09 de septiembre de 2024, en cumplimiento del orden cronoldgico, la jueza
constitucional ponente avocd conocimiento de la causa y dispuso su notificacién a las
entidades involucradas.

2. Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la accion
publica de inconstitucionalidad en el presente caso, de conformidad con lo previsto por
los articulos 436 numeral 2 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”), 75
numeral 1 literal d), 98 y siguientes de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Disposiciéon impugnada

Los accionantes consideran que el tercer inciso del articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado (“norma impugnada”), publicada en el Registro Oficial
312 del 13 de abril del 2004 es contraria, por el fondo, a la CRE. Dicha norma dispone
textualmente lo siguiente:

Sin perjuicio de las facultades de la Funcién Legislativa, de la Corte Constitucional y de la
Funcién Judicial, determinadas en la Constitucion Politica de la Republica y en la ley, el
Procurador General del Estado asesorard y absolvera las consultas juridicas con cardcter de
vinculantes, sobre la inteligencia o aplicacion de las normas,* legales o de otro orden juridico,
a pedido de las maximas autoridades de los organismos y entidades del sector publico y de
los representantes legales o convencionales de las personas juridicas de derecho privado con
finalidad social o publica, excepto cuando se trate de asuntos que hayan sido resueltos por
jueces o tribunales de la Reptiblica o que estén en conocimiento de los mismos, hallaindose

3 En sentencia 002-09-SAN-CC de 02 de abril de 2009, la Corte Constitucional, en el decisorio cuarto resolvié
lo siguiente:

En ejercicio de la atribucidn prevista en el articulo 436 numeral 3 de la Constitucion de la Republica, se resuelve
mediante inconstitucionalidad reductora la expulsion del ordenamiento juridico ecuatoriano de la palabra
“constitucionales” que constan en el articulo 3 literal e) y articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria
General del Estado. En consecuencia, el sefior Procurador General del Estado en adelante, debera abstenerse de
emitir dictimenes en las que se haga interpretacién de normas constitucionales, so pena de incurrir en arrogacioén
de funciones.
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trabada la litis, incluyéndose acciones y recursos que se sustancien o deban sustanciarse en
la Corte Constitucional.

Toda consulta deberd estar respaldada por el informe del Asesor Juridico de la institucién,
con relacion al tema objeto de la consulta.

El consultante, podra solicitar al Procurador General del Estado la reconsideracién de su
pronunciamiento, dentro del término de quince dias, contados a partir de la fecha de
notificacién del instrumento que lo contiene, por una sola vez. La solicitud de reconsideracion
serd debidamente fundamentada.

El Procurador General del Estado resolvera motivadamente la reconsideracion, rectificando
o ratificando el pronunciamiento, en el término de quince dias, y éste serd definitivo. En
consecuencia, no podrd modificarse a peticién de parte.

Si el pronunciamiento dictado por el Procurador General fuere adverso a los intereses de las
instituciones del Estado, las maximas autoridades de las entidades y organismos del sector
publico o sus representantes legales estdn obligados a solicitar la reconsideracion del
pronunciamiento.

En todo caso, al emitir sus pronunciamientos, el Procurador General del Estado esta obligado,
bajo las responsabilidades previstas en la Constitucién Politica de la Reptblica y la ley, a
precautelar el control de la legalidad de los actos del sector publico y los intereses del Estado.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1 Argumentos del accionante

9. Los accionantes consideran que la disposiciéon impugnada contraviene el articulo 66
numeral 4 de la CRE.*

10. En lo principal, los accionantes argumentan que:

[...] la facultad del Procurador de absolver consultas sobre la inteligencia y aplicacion de las
normas del ordenamiento juridico ecuatoriano, las mismas que son vinculantes [...] [1]a
misma ley, determina que solamente puede pedir reconsideracion de estos
pronunciamiento[s] y por una sola vez, la institucién publica consultante. Esta norma, por
tanto, excluye de forma expresa que cualquier otra persona que se sienta afectada por este
pronunciamiento, pueda impugnarlo.

11. En ese sentido, insisten:

* CRE, articulo 66 numeral 4: “Se reconoce y garantizara a las personas: [...] Derecho a la igualdad formal,
igualdad material y no discriminacioén”.
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12.

13.

14.

15.

[...] los Pronunciamientos del Procurador alcanzan a los derechos de los administrados
existiendo la potencialidad de restringir sus derechos al ser vinculantes y no se considera
como meras opiniones de cémo aplicar la ley. Por tanto, el impedimento que tienen los
administrados de presentar una solicitud de reconsideracién vulnera el derecho a la igualdad
material, otorgado y garantizado en el numeral 4 del Articulo 66 de la Constitucion. Esta
norma constante en la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, hace un trato
diferenciado en la habilitacién legal de la entidad publica denunciante y los Administrados,
para solicitar reconsideracién del pronunciamiento. La Corte Constitucional en la resolucion
N.° 0040-2007-TC [sic], determiné que hay violacién a la igualdad de trato si existe una
distincién que carece de justificacion objetiva y razonable. La distincién de trato estaria
justificada si los pronunciamientos versardn tnicamente sobre funciones, atribuciones y
competencias del Estado y los administrados estuvieran al margen del criterio de aplicacion
de las normas, pero no es asi.

En linea con lo anterior, afirma que:

La misma Corte Constitucional se ha pronunciado en la Sentencia No. 45-17-AN/21,
calificando a los pronunciamientos del Procurador General del Estado como actos normativos
por ser generales, abstractos, estar dirigidos a un grupo de individuos, ser vinculantes y que
no se agotan con su cumplimiento. Por tanto, debe existir la misma posibilidad de
impugnacion para el sujeto que aplica estos pronunciamientos, como para aquellos que se
verdn afectados por su aplicacion.

Por otro lado, alegan lo siguiente:

[...] Respecto a la naturaleza juridica y los efectos que producen los pronunciamientos, la
Corte Constitucional se ha pronunciado en las sentencias N° 002-09-SAN-CC y 003-09- SIN-
CC, determinando que [...] los dictimenes emitidos por el Sefior Procurador General del
Estado forman parte del Derecho objetivo, principalmente por el cardcter vinculante de sus
pronunciamientos [...] En tal sentido, deberian poder ser impugnados mediante la via
contencioso administrativa contemplada en el Art. 326 del COGEP. Sin embargo, el Art. 13
de la mencionada Ley excluye esa posibilidad al permitir solamente a la administracién
impugnar esos pronunciamientos. Es decir, esa ley estd restringiendo la aplicacién del art.
326 del COGEP segin el sujeto activo.

Por todo lo anterior, los accionantes solicitan que se acepte la demanda y “se declare la
inconstitucionalidad del tercer inciso del Art. 13 de la LOPGE, por ser contraria al derecho
de igualdad material reconocido en el articulo 66 numeral 4 de la Constitucion”.

4.2. Argumentos de la Asamblea Nacional del Ecuador
La AN present6 su postura juridica respecto a la demanda planteada. Asi, manifiesta que:

“[a]hora bien, los accionantes al mencionar que ‘existiendo la potencialidad de restringir
sus derechos al ser vinculantes y no se considera como meras opiniones de coémo aplicar
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la ley’, no sefialan de manera clara y determinada qu[é] derechos se restringen, sin
embargo, dentro de la demanda, se insintia la trasgresion del derecho a recurrir”.

16. En este mismo sentido, refiere que:

Significa que, frente a ciertos actos por su naturaleza no es procedente presentar una
impugnacidn, por tanto el legislador alineado a los derechos y garantias de la Constitucion,
tiene la facultad de configurar los mecanismos adecuados de impugnacién; en el presente
caso, el hecho que los administrados no puedan solicitar al Procurador General del Estado la
reconsideracién de su pronunciamiento, no impide que los administrados defiendan sus
derechos por medio de los mecanismos que la propia Constitucién y ley les faculta, siempre
de la mano de la tutela judicial efectiva y la seguridad juridica.

17. Asi mismo, afirma que:

En tal virtud, de manera equivocada los accionantes mencionan la vulneracion a la igualdad
material, ya que el articulo 13 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de Estado, no
genera a los administrados una diferenciacion social o natural, en este caso, los administrados
gozan de las mismas condiciones para defender sus derechos, donde la propia ley les otorga
los mecanismos idoneos para defenderlos, propugnado el derecho a la defensa, a la tutela
judicial efectiva y a la seguridad juridica.

18. Posteriormente, alega lo siguiente:

Ahora bien, se debe tomar en consideracion, que no se puede afirmar que exista un trato
diferenciado en toda incompatibilidad de trato por parte del Estado frente a las personas,
siempre que la distincidn no sea parte de la norma, es decir, no persiga fines arbitrarios que
vaya en contra de los derechos reconocidos en la Constitucion [...] En conclusion, el hecho
que los administrados no se les permita impugnar frente a la Procuraduria General de Estado
sobre sus decisiones, no significa un trato diferenciado con finalidad discriminatoria que
busque violentar los derechos de los administrados, ya que la misma ley les otorga
mecanismos idéneos para impugnar dichas decisiones, siempre tomando en consideracion
los derechos y garantias constitucionales.

19. En atencién a todo lo anterior, la Asamblea Nacional del Ecuador solicita que se rechace
la demanda.

4.3 Presidencia de la Republica
20. La Presidencia present6 un escrito con su postura juridica respecto a la demanda. En lo

principal, argumento6 que: “[r]especto de la reconsideracion, que es objeto de esta API, el
articulo impugnado es claro al disponer que el consultante podrd solicitar al Procurador
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21.

22,

23.

24.

General del Estado, debidamente fundamentada y dentro de los quince dias término
subsiguientes a la notificacion del dictamen, la reconsideracion”.

Por otra parte, indica que: “[n]o obstante, esta falaz alegacion carece de sustento, por
cuanto la posibilidad de presentar una reconsideracion, se enmarca dentro del
procedimiento en el que solo participan las partes involucradas como el consultante y el
Procurador General del Estado, y con ella o por ella, solamente se ahonda con elementos
o criterios no considerados en un principio”. También alega lo siguiente: “[s]obre la via
judicial, existen varios medios mediante los cuales, incluso terceros ajenos a la consulta
pueden impugnar un dictamen. Por ejemplo, una accion de anulacién objetiva o una accion
de inconstitucionalidad”.

Finalmente, aduce que: “en el presente caso la diferenciacion se hace en virtud del articulo
237 de la Constitucion que dispone que las absoluciones de consulta son de caricter
vinculante para los organismos y entidades del sector ptblico por lo que no se puede alegar
inconstitucionalidad alguna si el articulo impugnado deviene de la misma Constitucion”.
Por lo tanto, solicita que se rechace la demanda.

4.4. PGE
Por su parte, la PGE en su escrito sostiene que:

[...] es posible la impugnacion de un dictamen de la PGE a través de la impugnacion judicial
del acto administrativo que se basé en €l. Esto lo podria realizar el particular a través de una
accion de plena jurisdiccion o subjetiva ante un Tribunal de lo Contencioso Administrativo,
acorde a lo dispuesto por el articulo 326 numeral 1 del COGEP.

Un tercer escenario cabr[i]a desde la justicia constitucional. El art. 135 de la LOGJCC prevé
la accion de inconstitucionalidad, en virtud de la cual se puede perseguir la
inconstitucionalidad de cualquier acto normativo o administrativo de caracter general que
vulnere normas constitucionales. En este caso, al amparo del articulo 77 de la citada ley, la
demanda de inconstitucionalidad puede ser propuesta por cualquier persona, individual o
colectivamente.

Por otro lado, la PGE afirma que:

Los accionantes consideran que el art. 13 de LOPGE al determinar que sélo la entidad
consultante puede solicitar la reconsideracion vulnera el derecho a la igualdad material y
formal, sin embargo, debe tenerse presente que no toda diferenciacién genera un trato
desigual. [...] En el caso del art. 13 de LOPGE, esta distincion nace del propio texto
constitucional, que determina que a la PGE le corresponde la absolucién de las consultas
juridicas a los organismos y entidades del sector ptblico con cardcter vinculante, sobre la
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25.

26.

27.

28.

inteligencia o aplicacién de la ley, en aquellos temas en que la Constitucién o la ley no
otorguen competencias a otras autoridades u organismos. De alli que dado que la absolucién
de consultas solo se la pueda realizar respecto de organismos y entidades del sector publico
es logico suponer que sdlo estas entidades puedan solicitar la reconsideracién.

Asi mismo, manifiesta que: “[e]n este &mbito no existe una contradiccion [...] con el art.
66 numeral 4 de la CRE, pues en este aspecto por principio de libertad de configuracion,
el legislador ha desarrollado lo determinado en el art. 237 de la CRE, estableciendo con
claridad qué entidades y en qué casos se pueden presentar consultas a la PGE y la forma
en la que esta debe actuar”. Finalmente, argumenta que:

Es por ello que resulta erroneo afirmar que el art. 13 de la LOPGE excluye o restringe el
contenido del alcance del art. 326 del COGEP, pues de considerarse que un dictamen emitido
por la PGE efectivamente afecta derechos contenidos en una norma infraconstitucional cabe
que los particulares interpongan una accién de anulacién u objetiva o en su defecto la de
plena jurisdiccion, en ambos casos en contra del acto normativo — dictamen de la PGE — o
del acto administrativo de aplicacion de dicho dictamen.

En tal virtud, pide que se rechace la demanda de inconstitucionalidad.
5. Planteamiento de los problemas juridicos

En lo principal, en su demanda los accionantes refieren que la norma impugnada, al no
permitir que los administrados puedan “solicitar reconsideracion del pronunciamiento [del
Procurador General del Estado en la absoluciéon de consulta]”, realiza “un trato
diferenciado en la habilitacion legal de la entidad puablica [consultante] y los
[a]dministrados”. Esta situacion, a su decir, vulneraria el derecho a la igualdad material
por cuanto la distincion careceria de justificacion objetiva y razonable, puesto que los
pronunciamientos del Procurador General del Estado versan “sobre funciones,
atribuciones y competencias del Estado”, mismas que afectan a los administrados. En
atencion a lo anterior, se formula el siguiente problema juridico:

(El tercer inciso del articulo 13 de la LOPGE es contrario al articulo 66 numeral 4 de la
CRE, debido a que determina que, en el marco de un proceso de absolucién de consulta,
solamente las entidades consultantes del sector publico puedan solicitar la reconsideracion
de su pronunciamiento al Procurador General del Estado, creando asi un trato diferenciado
con respecto a los administrados?

Por otro lado, en su demanda los accionantes mencionan que la norma impugnada no

permitiria impugnar las consultas del Procurador General del Estado “mediante la via
contencioso administrativa contemplada en el Art. 326 del COGEP”. Esto, por cuanto “[la
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29.

30.

31.

norma impugnada] excluye esa posibilidad al permitir solamente a la administracion
impugnar esos pronunciamientos [...] restringiendo la aplicacion del art. 326 del COGEP
segun el sujeto activo”. Al estar en la fase de sustanciacion, haciendo un esfuerzo
razonable, este Organismo encuentra que los antedichos cargos se vinculan con el derecho
a impugnar los actos de la administracién publica, mismo que estd reconocido en el
articulo 173 de la CRE. En tal virtud, se formula el siguiente problema juridico:

(El inciso tercero del articulo 13 de la LOPGE es contrario al articulo 173 de la CRE,
debido a que determina que solamente las entidades del sector ptiblico puedan impugnar
en la via contencioso administrativa el pronunciamiento del Procurador General del
Estado emitido en el marco de su potestad de absolucién de consulta?

En funcién de lo expuesto, a continuacién, se abordardn los problemas juridicos
antedichos.

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. (El inciso tercero del articulo 13 de la LOPGE es contrario al articulo 66
numeral 4 de la CRE, debido a que determinaria que, en el marco de un proceso
de absolucion de consulta, solamente las entidades consultantes del sector
publico puedan solicitar la reconsideracion de su pronunciamiento al
Procurador General del Estado, creando asi un trato diferenciado con respecto
a los administrados?

El derecho a la igualdad y no discriminacién se encuentra reconocido en el articulo 66
numeral 4 de la CRE: “[s]e reconoce y garantizara a las personas: [...] 4. Derecho a la
igualdad formal, igualdad material y no discriminacion”.

Por otro lado, en el articulo 11 numeral 2 de la CRE, se recoge el principio de igualdad y
no discriminacion en los siguientes términos:

[t]odas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y oportunidades.
Nadie podra ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento, edad, sexo, identidad
de género, identidad cultural, estado civil, idioma, religion, ideologia, filiacién politica,
pasado judicial, condicién socio-econdmica, condicién migratoria, orientacién sexual, estado
de salud, portar VIH, discapacidad, diferencia fisica; ni por cualquier otra distincién, personal
o colectiva, temporal o permanente, que tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el
reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos. La ley sancionard toda forma de
discriminacién.
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32.

33.

34.

3S.

En linea con lo anterior, la CRE determina que el legislador puede “expedir, codificar,
reformar, y derogar las leyes, e interpretarlas con caracter generalmente obligatorio”.> Al
respecto, este Organismo ha manifestado que: “[e]sta potestad le otorga una libertad de
configuracion legislativa para el establecimiento de reglas, regulaciones, requisitos y

procedimientos dentro de la esfera de la legalidad, la cual sin duda es amplia™.°

Con el objetivo de determinar si la norma impugnada es incompatible con el derecho a la
igualdad y no discriminacion, la Corte ha dicho que deben concurrir tres elementos:

(i) la comparabilidad, esto implica que tienen que existir dos sujetos de derechos que se
encuentren en condiciones iguales o semejantes; (ii) la constatacién de un trato diferenciado
con base en una de las categorias enunciadas en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion;
y (iii) la verificacién del resultado, producto del trato diferenciado, misma que puede ser una
diferencia justificada o una diferencia que discrimina. Al respecto, esta Corte ha indicado que
la diferencia justificada se presenta, en principio, cuando se promueve derechos, mientras
que la diferencia discriminatoria se presenta cuando se tiene como resultado el menoscabo o
la anulacién del reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos. Por lo tanto, para
determinar si ha existido un trato discriminatorio, este Organismo analizard si concurren los
tres elementos.’

En su parte pertinente, la norma impugnada prescribe: “[e]l consultante, podra solicitar al
Procurador General del Estado la reconsideracién de su pronunciamiento, dentro del
término de quince dias, contados a partir de la fecha de notificacion del instrumento que
lo contiene, por una sola vez. La solicitud de reconsideracion serd debidamente
fundamentada”. Por otro lado, de conformidad con la norma impugnada, pueden presentar
la absolucion de consulta las siguientes personas: “la maxim[a] autorida[d] de los
organismos y entidades del sector ptblico y de los representantes legales o convencionales
de las personas juridicas de derecho privado con finalidad social o publica”. Esto ultimo,
en linea con lo que dispone el articulo 237 numeral 3 de la CRE: “[...] la absolucion de
las consultas juridicas a los organismos y entidades del sector ptiblico [...]”.

De lo anterior, queda claro que la norma dispone que solo el sujeto consultante puede
solicitar la reconsideracién del Procurador General del Estado. Luego, la distincion en la
norma —en cuanto a la facultad para presentar la reconsideracion- estd dada por la

5 CRE, art. 120, nim. 6.

% CCE, sentencia 69-21-IN/23, 13 de septiembre de 2023, parr. 33

" CCE, sentencia 69-21-IN/23, 13 de septiembre de 2023, parr. 36

8 CCE, articulo 237 numeral 3 dispone: Corresponders a la Procuradora o Procurador General del Estado,
ademas de las otras funciones que determine la ley [...] El asesoramiento legal y la absolucion de las consultas
juridicas a los organismos y entidades del sector publico con cardcter vinculante, sobre la inteligencia o
aplicacion de la ley, en aquellos temas en que la Constitucién o la ley no otorguen competencias a otras
autoridades u organismos.
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36.

37.

38.

39.

comparecencia dentro del procedimiento administrativo de absolucién de consulta, y no
por la calidad de persona afectada como lo afirman los accionantes.

En tal virtud, no se cumple con el elemento de comparabilidad en este caso. Esto, por
cuanto, precisamente la distincién respecto a quién puede presentar la reconsideracion,
viene dada por la calidad de sujeto consultante dentro de un proceso de absolucién de
consulta. Por consiguiente, no existe un grupo entre el cual se pueda comparar el supuesto
trato diferenciado que invocan los accionantes, pues el sujeto consultante estd en una
situacion distinta, incluso con relacién a otras entidades puiblicas que no han consultado.
Asi mismo, y mds importante, de la lectura del articulo 11.2 de la CRE ut supra, también
se puede verificar que, de los cargos y contornos del caso, no se puede verificar la
concurrencia de alguna de las categorias sospechosas enunciadas ut supra.

Para profundizar en el andlisis, los accionantes alegan que el hecho de que los
administrados no puedan presentar la solicitud de reconsideracion, en el procedimiento de
absolucidn de consulta, genera un trato diferenciado con respecto al sujeto consultante que
si puede presentar la referida solicitud. Esto ya que a estos si se les permitiria presentar
una suerte de impugnacion administrativa, siendo que los administrados también se verian
afectados por los antedichos pronunciamientos y no lo podrian hacer. Esta situacidn, a su
decir, seria incompatible con el derecho a la igualdad y no discriminacién, al generar un
supuesto trato diferenciado entre los sujetos que se consideren afectados por el dictamen
del procurador y los sujetos consultantes dentro del procedimiento de absolucion de
consulta.

Ahora bien, aun cuando el derecho invocado en la demanda es el de igualdad y no
discriminacion, en realidad este argumento de los accionantes no se vincula con el referido
derecho, sino que tiene relacion con otro precepto de la CRE. Esto es, el derecho de los
administrados a impugnar en via administrativa’® los actos que emite el Procurador General
del Estado, en el marco del procedimiento de absolucion de consulta, cuya naturaleza se
procede a explicar a continuacion.

La absoluciéon de consulta del Procurador General del Estado, se establece como un
mecanismo para la interpretacién de la ley en el ejercicio de las competencias'® de la

? Este derecho esta reconocido en el articulo 173 de la CRE:

“[N]os actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran ser impugnados, tanto en la via
administrativa como ante los correspondientes 6rganos de la Funcion Judicial”.

10 Articulo 237 de la CRE, numeral tercero:

Corresponderd a la Procuradora o Procurador General del Estado, ademds de las otras funciones que determine
la ley: [...] 3. El asesoramiento legal y la absolucién de las consultas juridicas a los organismos y entidades del
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40.

41.

42,

administracion publica, con un carécter intra e inter orgdanico dentro de la institucionalidad
del Estado. De tal modo que dichos dictdmenes cuentan con efecto vinculante para las
entidades publicas, empezando con la institucién publica consultante. Por lo que, en
principio, se trata de un medio para la implementacion de las potestades estatales a nivel
abstracto, que posteriormente podrian plasmarse en actos administrativos concretos
dirigidos a los administrados. Precisamente por ello, bajo el articulo 173 de la CRE,
respecto de los antedichos actos administrativos, se prevé la impugnacién en sede judicial
de los mismos.

Asi, de modo general, se evidencia que los administrados perciben los efectos de la
aplicacion de un dictamen del Procurador General del Estado, cuando este se materializa
posteriormente en un acto administrativo emitido por una autoridad publica distinta. Es
decir, prima facie, el respectivo dictamen per sé no tiene lo potencialidad de afectar los
derechos del administrado. Por consiguiente, son los actos administrativos de las
instituciones del Estado, que ulteriormente y con base a los pronunciamientos del
Procurador General del Estado, podrian afectar los derechos de los administrados y, en
consecuencia, ser susceptibles de una impugnacion en la via administrativa o judicial.

Asi, dado que, en principio, los administrados que no han participado del proceso de
consulta y que no se ven afectados per sé por la adopcion de esta figura con caricter intra
e interinstitucional orgdnico, no se encuentran en la misma situacion que las entidades
consultantes, quienes tienen la posibilidad de solicitar la reconsideracién por verse
obligadas a acatar lo dispuesto en el dictamen.

En atenciéon a lo anterior, al no verificarse el cumplimiento del elemento de
comparabilidad para este caso, ni los cargos ni contornos del mismo, recaen en categorias
sospechosas segtn el art. 11.2 de la CRE, este Organismo se abstiene de realizar
consideraciones adicionales, y concluye que la norma impugnada no es incompatible con
el derecho a la igualdad y no discriminacion.

6.2. (El tercer inciso del articulo 13 de la LOPGE es contrario al articulo 173 de la
CRE, debido a que determinaria que solamente las entidades del sector piiblico
pueden impugnar en la via contencioso administrativa el pronunciamiento del
Procurador General del Estado emitido en el marco de su potestad de absoluciéon
de consulta?

sector publico con cardcter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de la ley, en aquellos temas en que la
Constitucion o la ley no otorguen competencias a otras autoridades u organismos.
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43. El articulo 173 de la CRE, dispone lo siguiente: “[1]os actos administrativos de cualquier
autoridad del Estado podrén ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los
correspondientes 6rganos de la Funcion Judicial”. En este sentido, la CRE garantiza que
los actos administrativos dictados por el poder piblico puedan ser impugnados en la via
judicial. Esto, claro est4, sin perjuicio de que bajo la libertad de configuracion legislativa
se regule la forma en la que pueda impugnarse el referido acto.

44. En atencion a lo anterior, en su demanda los accionantes refieren que la norma impugnada
no permitiria impugnar las consultas del Procurador General del Estado “mediante la via
contencioso administrativa contemplada en el Art. 326 del COGEP”. Esto, por cuanto “[la
norma impugnada] excluye esa posibilidad al permitir solamente a la administracion
impugnar esos pronunciamientos [...] restringiendo la aplicacién del art. 326 del COGEP
segun el sujeto activo”.

45. De Ia revisiéon de la norma impugnada, no se constata que la misma tenga alguna
disposicién que prescriba que solamente se podrd impugnar en la via judicial el
pronunciamiento del Procurador, si el legitimado activo es una entidad del sector publico
(tanto més que acorde al primer problema juridico, la indicada reconsideracion se refiere
a la sede administrativa). Tampoco se verifica que se haga siquiera referencia al articulo
326 del COGEP,!! como para considerar que la norma impugnada estarfa restringiendo lo
dispuesto en tal articulo. Luego, respecto a este punto, la demanda carece de un argumento
cierto pues ha quedado en evidencia que la misma no refiere que existe una imposibilidad
de presentar una accién contencioso administrativa en contra del pronunciamiento del
procurador o, que esto solo lo podrdn realizar las entidades del sector pitiblico.

46. Sin perjuicio de lo anterior, este Organismo ha sefialado que se debe: “examinar caso a
caso si los pronunciamientos del Procurador General del Estado son actos normativos o

I COGEP, articulo 326:

Acciones en el procedimiento contencioso administrativo. Se tramitardn en procedimiento contencioso
administrativo las siguientes acciones; 1. La de plena jurisdiccion o subjetiva que ampara un derecho subjetivo
de la o del accionante, presuntamente negado, desconocido o no reconocido total o parcialmente por hechos o
actos administrativos que produzcan efectos juridicos directos. Procede también esta accion contra actos
normativos que lesionen derechos subjetivos. 2. La de anulacién objetiva o por exceso de poder que tutela el
cumplimiento de la norma juridica objetiva, de cardcter administrativo y puede proponerse por quien tenga
interés directo para deducir la accidn, solicitando la nulidad del acto impugnado por adolecer de un vicio legal.
3. La de lesividad que pretende revocar un acto administrativo que genera un derecho subjetivo a favor del
administrado y que lesiona el interés publico. 4. Las especiales de: a) El pago por consignacién cuando la o el
consignador o la o el consignatario sea el sector publico comprendido en la Constitucion de la Reptiblica. b) La
responsabilidad objetiva del Estado. ¢) La nulidad de contrato propuesta por el Procurador General del Estado,
conforme con la ley. d) Las controversias en materia de contratacion ptblica. e) Las demds que sefiale la ley.
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47.

48.

actos administrativos con efectos generales”.!? Luego, este Organismo ha ratificado que
los pronunciamientos del Procurador General del Estado —dentro de la absolucién de
consulta- pueden ser actos normativos o actos administrativos con efectos generales. En
tal virtud, podran ser impugnados de la forma en la que lo ha fijado el legislador, sin que
pueda entenderse -bajo la norma impugnada en esta causa- que existe una restriccion para
presentar una accion judicial en funcion de la legitimacion activa, como lo sostienen los
accionantes.

De hecho, la propia PGE reconoce lo anterior en su contestacion a la demanda, al sefialar
que: “[...] es posible la impugnacién de un dictamen de la PGE a través de la impugnacion
judicial del acto administrativo que se baso en €l. Esto lo podria realizar el particular a
través de una accion de plena jurisdiccion o subjetiva ante un Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, acorde a lo dispuesto por el articulo 326 numeral 1 del COGEP”.
Adicionalmente, argumenta lo siguiente: “[...] pues de considerarse que un dictamen
emitido por la PGE efectivamente afecta derechos contenidos en una norma
infraconstitucional cabe que los particulares interpongan una accién de anulacién u
objetiva o en su defecto la de plena jurisdiccion [...]”. Respecto a esto ultimo, la PGE
determina que el particular lo podra hacer “[...] en contra del acto normativo — dictamen
de la PGE — o del acto administrativo de aplicacion de dicho dictamen”.

Por todo lo anterior, este Organismo no encuentra que la norma impugnada sea
incompatible con el articulo 173 de la CRE.

7. 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 de inconstitucionalidad 7-22-IN.

2. Notifiquese, publiquese y cimplase.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE
LOZADA PRADO LozapA PrRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

12 CCE, sentencia 45-17-AN/21, 18 de agosto de 2021, parr. 33.
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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 Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado (voto concurrente), Teresa Nuques Martinez, Richard
Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin (voto concurrente), en sesioén jurisdiccional
extraordinaria de lunes 28 de octubre de 2024.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto concurrente
Jueza: Daniela Salazar Marin

SENTENCIA 7-22-IN/24
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Daniela Salazar Marin

Con fundamento en el articulo 92 de la LOGJCC formulo mi voto concurrente respecto
de la sentencia 7-22-IN/24 (“sentencia’) emitida el 28 de octubre de 2024.

La accién publica de inconstitucionalidad fue presentada en contra del articulo 13 de la
Ley Organica de la Procuraduria General del Estado (“LOPGE”). Este articulo se refiere
a la facultad de la Procuraduria General del Estado (“PGE”) para absolver consultas, de
manera vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de las normas “legales o de otro
orden juridico”. El inciso tercero establece que el consultante podra solicitar a la PGE la
reconsideracion de su pronunciamiento, dentro del término de quince dias, contados a
partir de la notificacion del instrumento que lo contiene y por una sola vez.

En la demanda, las accionantes argumentaron que esta disposicion es incompatible con el
derecho a la igualdad material toda vez que la entidad consultante es la unica que podria
solicitar la reconsideracion pese a que, arguyen, las absoluciones de consulta emitidas por
la PGE también tienen a veces incidencia directa en contra de los administrados.
Argumentan que el derecho a la igualdad material se vulnera por no permitir a los
administrados presentar dichas reconsideraciones. Para sustentar sus alegaciones, las
accionantes incluyen una serie de ejemplos en los que estos pronunciamientos afectan
directamente a los administrados, como por ejemplo uno que sostuvo que las
procuraciones judiciales si deben ser inscritas en el Registro Mercantil de conformidad
con el Cédigo de Comercio.

Este voto concurrente estard dividido en dos secciones. En la primera, expondré mi
desacuerdo con la manera en que la sentencia abordo el elemento de comparabilidad. En
la segunda, profundizaré en ciertas complejidades que surgen de la naturaleza juridica de
los pronunciamientos de la PGE, lo que a su vez incide en sus mecanismos de
impugnacion.

A. Sobre la aproximacion al elemento comparabilidad

Al examinar el cargo sobre el derecho a la igualdad, la sentencia razona en el sentido de
que los administrados no se encuentran en una situacién comparable a la de las entidades

36



Edicion Constitucional N° 448 - Registro Oficial Lunes 16 de diciembre de 2024

consultantes, toda vez que estas dltimas son las que tienen legitimacion activa para hacer
las consultas y los administrados no. Por tanto, estima que la distincion estd dada no por
la calidad de los administrados, como afirman las accionantes, sino por “la comparecencia
dentro del proceso administrativo de absolucion de consulta”.

6. Estoy de acuerdo con la sentencia en ese sentido. El reclamo de las accionantes no se
sustenta en alguna de las categorias protegidas del articulo 11.2 de la Constitucién, por lo
que el examen de comparabilidad debe ser realizado sobre la base de un escrutinio de mera
razonabilidad.

7. Ahora bien, no coincido con el criterio de la sentencia segun el cual entre las entidades
consultantes y los administrados no existe un elemento de comparabilidad. Es cierto que
la norma hace la distincién y permite solicitar la reconsideracion solo a las entidades
consultantes, pues en principio los pronunciamientos de la PGE van dirigidos hacia ellas.
Sin embargo, las accionantes han justificado que, en la préctica, algunos de estos
pronunciamientos también inciden directamente en los administrados.

8. Vistas asi las cosas, considero que existe una comparabilidad evidente: un grupo de
personas/entidades se ven afectadas por estos pronunciamientos, pero solo algunas de
estas personas/entidades pueden solicitar una reconsideracion. En mi criterio, por haber
justificado que en la prictica los pronunciamientos de la PGE también inciden en los
administrados, el reclamo de igualdad material se vuelve legitimo. En ese sentido, estimo
que los dos grupos se encuentran en una situacion comparable, y que la sentencia debid
haber procedido con un andlisis de fondo sobre si efectivamente esta distincion se
encontraba o no justificada. Dado que la distincién no se enmarca en una de las categorias
que la Constitucion ha determinado como sospechosas de discriminacion, estimo que el
escrutinio con el que la Corte debid examinar la distincién no es uno estricto, sino uno de
mera razonabilidad. A la luz de ese estdndar, la distincion podria superar un test de
igualdad.

B. Sobre el caracter de los pronunciamientos de la PGE y sus mecanismos de
impugnacion

»

El articulo 237.3 de la Constitucion establece como una de las funciones del Procurador
General del Estado “[e]l asesoramiento legal y la absolucion de las consultas juridicas a
los organismos y entidades del sector publico con cardcter vinculante, sobre la inteligencia
o aplicacion de la ley, en aquellos temas en que la Constitucion o la ley no otorguen
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10.

11.

12.

competencias a otras autoridades u organismos”. Los articulos 3.fy 13 de la LOPGE hacen
lo propio.

La Corte Constitucional ha mantenido la linea de que la naturaleza de los
pronunciamientos de la PGE no es univoca, sino que depende de qué es lo que ese
pronunciamiento en particular prescriba.! En ese sentido, el pronunciamiento de la PGE
podria ser un acto normativo o un acto administrativo, este ultimo ya sea con efectos
generales o individuales. Todo depende de si sus efectos son abstractos, generales y se
agoten o no con su cumplimiento.’

Ahora bien, la naturaleza variante de los pronunciamientos de la PGE dificulta la
resolucidn particular de este caso. Esto se debe a que los mecanismos de impugnacion que
el ordenamiento prevé varian dependiendo del tipo de acto en cuestion. En ese sentido, si
bien el parrafo 46 de la sentencia reconoce que los pronunciamientos de la PGE podrian
adoptar diversas naturalezas y por tanto existen diversos mecanismos de impugnacién
para cada una de ellas, queda la inquietud acerca de quién o cuidndo va a rotular al
pronunciamiento particular como un determinado tipo de acto. En algunos casos la Corte
Constitucional lo ha hecho, para efectos de verificar, por ejemplo, la procedencia de una
accion por incumplimiento con ocasion de un pronunciamiento de la PGE. Me pregunto:
¢(La autoridad administrativa o judicial que revise cada una de estas impugnaciones debera
pronunciarse acerca de la naturaleza de cada pronunciamiento de la PGE?

Es una dificultad importante, considerando que la Corte Constitucional ha dicho que la
naturaleza de cada pronunciamiento de la PGE depende de la sustancia del
pronunciamiento y no del rétulo que se le haya asignado. Por tanto, la naturaleza
multivalente de las absoluciones de consulta de la PGE hace que los mecanismos de
impugnacion procedentes sean poco claros, complejizando en ese sentido el reclamo de
igualdad material manifestado por las accionantes, considerando que los mecanismos de
impugnacion ni siquiera son uniformes para todos los pronunciamientos de la PGE. A mi
criterio, la decision de la Corte Constitucional debi6 profundizar en este andlisis, para
ofrecer una respuesta a la accion publica de inconstitucionalidad.

Hekek

! Estoy consciente de que al respecto existen discusiones doctrinarias, y que la Corte deberd continuar
profundizando su andlisis sobre este tema.
2 CCE, sentencia 45-17-AN/21, 18 de agosto de 2021, pérr. 33.
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14.

Por todo lo expuesto, considero que el elemento comparabilidad si se vio satisfecho, toda
vez que existe un grupo de personas/entidades que en la practica se ven afectadas por los
pronunciamientos de la PGE, pese a que solo algunas personas/entidades de ese grupo
pueden solicitar su reconsideracion. En ese sentido, el reclamo de igualdad de trato para
poder solicitar una reconsideracién es legitimo, pues los administrados en la préctica si
pueden verse afectados por los pronunciamientos de la PGE. De ahi que, a mi criterio, el
cargo presentado en la demanda ameritaba que la Corte en su respuesta continte con el
test de igualdad. A pesar de ello, he decidido concurrir en la decisién puesto que
posiblemente yo habria arribado a la misma conclusioén a la que llegé la Corte en su
sentencia. Esto, considerando que el legislador determiné que la distincion radique en la
legitimacidn activa para la presentacion de la consulta, criterio que podria resultar
razonable si el estdndar aplicable es justamente uno de mera razonabilidad y si se toma en
cuenta los principios de presunciéon de constitucionalidad e in dubio pro legislatore
establecidos en el articulo 76 de la LOGJCC.

Por otro lado, considero que existe una complejidad adicional, que consiste en que el
medio de impugnacién varia naturalmente dependiendo de qué tipo de acto es la
absolucion de consulta. Esa naturaleza, si bien ha sido definida por la Corte Constitucional
en algunos casos, no siempre es clara. Por tanto, me queda la inquietud sobre si, en
adelante y en virtud de esta sentencia, le corresponderia a toda entidad administrativa o
judicial, al momento de resolver una impugnacién, pronunciarse sobre la naturaleza de
ese pronunciamiento en particular para determinar la procedencia de la impugnacion en
cuestion. Por ello, ain cuando puedo compartir la decision de la sentencia, estimo que la
Corte perdié una oportunidad para profundizar y aclarar su jurisprudencia relativa a la
naturaleza juridica de los pronunciamientos de la PGE, y cémo aquello influye,
necesariamente, en los medios de impugnacion de los mismos.

DANIELA Digitally signed by
DANIELA SALAZAR
SALAZAR MARIN parIN

Daniela Salazar Marin
JUEZA CONSTITUCIONAL
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Razén: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Daniela Salazar
Marin, anunciado en la sentencia de la causa 7-22-IN fue presentado en Secretaria General
el 13 de noviembre de 2024, mediante correo electronico a las 15:33; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto concurrente
Juez: Ali Lozada Prado

SENTENCIA 7-22-IN/24
VOTO CONCURRENTE
Juez constitucional Ali Lozada Prado

1. Formulo este voto concurrente porque estoy de acuerdo con la decision contenida en el
voto de mayoria; no obstante, disiento de su justificacion. A continuacion, sintetizo la
razén de mi discrepancia, expuesta en las deliberaciones del Pleno de la Corte
Constitucional.

2. Estoy de acuerdo con el voto de mayoria en que se debia desestimar la demanda de
inconstitucionalidad en contra en contra del tercer inciso del articulo 13 de la Ley
Organica General de la Procuraduria General del Estado. Esta norma tinicamente permite
a la institucién que consulté a la Procuraduria General de Estado solicitar la
reconsideracion de la absolucion. Sin embargo, discrepo con la forma en que se respondié
al primer problema juridico, relativo a que la norma seria discriminatoria.

3. Endicharespuesta se establecié que no habia personas en una situaciéon comparable a las
instituciones consultantes para continuar con el andlisis. Pienso que es evidente que las
hay: las personas afectadas por la absolucién y que no formularon la consulta. El voto de
mayoria considera que estas personas no estdn en una situacién comparable porque la
entidad consultante fue quien inici6 el procedimiento administrativo. Menciona, ademas,
que si otra persona fuera afectada por la absoluciéon de consulta, estaria habilitada para
impugnar ante la justicia contenciosa administrativa el acto administrativo resultante de
la absolucion. Estas razones son atendibles, pero para justificar la proporcionalidad del
trato diferenciado, no para, sin mds, negar la existencia de personas en una situacion
comparable.

4. Estano es una mera disquisicion técnica, sino que podria tener importantes implicaciones
practicas. Efectivamente, la inexistencia de una situacion comparable permite desestimar
un cargo de discriminacién de una forma liminar, sin ahondar en el anélisis, porque torna
implausible la hipétesis de trato discriminatorio. Por lo tanto, la no comparabilidad se
deberia justificar suficientemente, pues lo que esta en juego es la justificaciéon de que la
Corte omita entrar en el examen de la proporcionalidad de un trato diferenciado. En otras
palabras, frente a un cargo de trato discriminatorio (es decir, de trato diferenciado no
proporcionado), la Corte debe realizar un examen de proporcionalidad de dicho trato,
salvo que se justifique suficientemente que se trata de situaciones claramente no
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comparables y, por tanto, de una hipétesis de discriminacion claramente implausible.
Esto es lo que debi6 hacerse, pero se omitio, en el voto de mayoria.

5. Finalmente, cabe reiterar que esta diferencia no afecta a mi acuerdo con la decision
adoptada en el presente caso, por lo que mi voto es concurrente.

ALI VICENTE Firmado digitalmente por
ALI VICENTE LOZADA

LOZADA PRADO  prapo
Ali Lozada Prado
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto concurrente del juez constitucional Ali Lozada Prado,
anunciado en la sentencia de la causa 7-22-IN, fue presentado en Secretaria General el 14 de
noviembre de 2024, mediante correo electrénico a las 22:09; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electrénicamente por:
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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Caso Nro. 7-22-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia y los votos concurrentes que antecede
fue suscrito el dia lunes dieciocho de noviembre de dos mil veinticuatro, luego del
procesamiento de las observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Firmado electrénicamente

rm por:
T AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 16-22-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 24 de octubre de 2024
CASO 16-22-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 16-22-IN/24

Resumen: La Corte Constitucional resuelve la accién publica de inconstitucionalidad propuesta
en contra del segundo inciso del articulo 93 del Cédigo de la Democracia. Luego del anélisis
correspondiente se desestima la accidn, al encontrar que la limitacién sobre la releccién de
dignidades de eleccién popular se encuentra en la propia Constitucion.

1. Antecedentes procesales

1. El 16 de febrero de 2022, Edson Alvarado Aroca, Marco Troya Fuertes, Jaime Patricio
Guevara Blascke, Luis Castro Chiriboga y Francisco Le6on Flores (“‘accionantes”)
presentaron una accién de inconstitucionalidad -por el fondo- en contra del articulo
114 y las disposiciones generales primera y segunda de la Constitucién de la Republica
del Ecuador. De igual manera, por conexidad, demandaron la inconstitucionalidad del
segundo inciso del articulo 93 de la Ley Orgéanica Electoral y de Organizaciones
Politicas de la Republica del Ecuador, Cédigo de la Democracia (“Cédigo de la
Democracia”).

2. Por sorteo electronico de 18 de febrero de 2022, le correspondié el conocimiento de la
presente causa a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo.

3. El125 de febrero de 2022, 1a Secretaria General de la Corte Constitucional certificé que
no existe otra demanda con identidad de objeto y accidén. Sin embargo, precisé que la
presente causa tiene relacidon con los casos No. 0099-15-IN; 0102-15-IN; 0003-16-IN;
0004-16-IN; 0051-16-IN; 0001-14-RC; 0002-14-RC; 0001-15-RC; 0002-15-RC;
0002-16-RC; 0005-15-CP; y, 0003-19-IC.

4. El 08 de marzo de 2022, la jueza constitucional ponente solicitdé que los accionantes
aclaren y completen la demanda,' lo que fue cumplido el 18 de marzo de 2022.

! La providencia fue notificada el 11 de marzo de 2022 (foja 60 del expediente constitucional).
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S.

10.

En auto de 3 de junio de 2022, la Sala de Admisién? de la Corte Constitucional admiti6
a tramite la accién dnicamente respecto de los cargos presentados sobre la presunta
inconstitucionalidad del segundo inciso del articulo 93 del Cédigo de la Democracia
(“disposicién impugnada”).? Asimismo, corri6 traslado con el auto a la Presidencia
de la Republica (“Presidencia’), a la Asamblea Nacional del Ecuador (“Asamblea™)
y ala Procuraduria General del Estado (“PGE”), a fin de que intervengan defendiendo
o impugnando la constitucionalidad de la disposicién impugnada; solicité a la
Presidencia y a la Asamblea que remitan el expediente con los informes y demads
documentos que dieron origen a la norma cuestionada; y, dispuso poner en
conocimiento del publico la existencia del proceso.

El 6 de julio de 2022, Felipe Marcelino Chumpi Jimpikit presenté un amicus curiae.

El 13 de julio de 2022, la Asamblea remitié a este Organismo los documentos
solicitados. El 15 y 18 de julio de 2022, la PGE, la Presidencia y la Asamblea
presentaron su contestacion a la demanda.

En auto de 10 de septiembre de 2024, la jueza sustanciadora avocé conocimiento del
caso y solicité a la Presidencia, a la Asamblea y a la PGE que presenten un informe
actualizado y argumentado sobre el contenido de la demanda de esta causa; lo que fue
cumplido por la Presidencia el 17 de septiembre de 2024 (la cual manifestd que ratifica
los argumentos presentados en su escrito de 18 de julio de 2022) y el 18 de septiembre
de 2024 por la Asamblea.

Mediante auto de 20 de septiembre de 2024, la jueza ponente dispuso que la
Presidencia, la Asamblea y la PGE remitan un informe sobre la vigencia de la
disposicién impugnada e informacién sobre procedimientos administrativos y/o
procesos judiciales activos con base en aquella.

El 24 y 25 de septiembre de 2024, la Presidencia y la Asamblea, respectivamente,
cumplieron con lo anterior y sefialaron que la norma se encuentra vigente.

2Conformada por la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo y los jueces constitucionales Enrique
Herreria Bonnet y Ali Lozada Prado (voto salvado).

3La sala sefial6: “[...] 7. Al respecto, este Tribunal de la sala de admisién recuerda a los accionantes que no
procede el control constitucional por el fondo de normas de la Constitucion y sus disposiciones generales,
por cuanto la CRE es la norma jerarquicamente superior dentro del ordenamiento juridico ecuatoriano y no
existe otra norma con cual realizar un contraste sobre una posible vulneracion de normas constitucionales.
8.Por estas razones, la demanda de inconstitucionalidad, respecto de los articulos 114 y las disposiciones
generales primera y segunda de la Constitucién, no cumple con el objeto de esta accién previsto en los
numeral 2 del articulo 436 de la CRE4 en concordancia con el articulo 75 de la LOGJCC”.
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11.

12.

13.

14.

15.

2.Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto en el articulo
436 numeral 2 de la Constitucion, en concordancia con los articulos 75, numeral 1
literal d), y 191, numeral 2, literal a), de la LOGJCC.

3.Normas impugnadas

La demanda de accién publica de inconstitucionalidad se presenté en contra del
articulo 93, inciso segundo, del Cédigo de la Democracia,* reformado por el articulo
37 de su Ley Organica Reformatoria, que fue publicada en el Suplemento del Registro
Oficial 134, del 3 de febrero de 2020, que se transcribe a continuacion:

Los dignatarios de eleccién popular podrén reelegirse por una sola vez, consecutiva o no,
para el mismo cargo. Las autoridades de eleccién popular que se postulen para un cargo
diferente deberdn renunciar al que desempefian antes de presentar la solicitud de
inscripcién de su candidatura. Los dignatarios que opten por la reeleccién inmediata al
mismo cargo deberdn hacer uso de licencia sin remuneracion desde el inicio de la
campafia electoral.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1 Argumentos de los accionantes

Los accionantes sostienen que la disposicion impugnada vulnera el derecho a la
igualdad (arts. 11, nim. 2, de la CRE y 1.1. y 24 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (“CADH”); vy, el derecho a elegir y ser elegidos (arts. 61, ndm. 1,
de la CRE y 23 de 1a CADH).

Sefialan los accionantes que se afectan los derechos a la igualdad y a elegir y ser
elegidos (sufragio pasivo), porque la disposiciéon impugnada ‘“crea un trato
diferenciado no justificado que limita la reeleccion indefinida a todos los cargos de
eleccion popular” e impide, “de manera genérica” que “los funcionarios de eleccion
popular puedan reelegirse de manera indefinida”.

Los accionantes sostienen que la disposicion impugnada comparte “las mismas
caracteristicas vulneratorias del Articulo 114 reformado de la Constitucion” (sic), dado
que reproduce literalmente el texto del articulo constitucional referido. En tal sentido,

“El Cédigo de la Democracia fue publicado en el Suplemento del Registro Oficial 578, de 27 de abril de
2009.
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16.

17.

18.

19.

20.

a fin de desarrollar los argumentos de los accionantes, esta Corte toma aquellos que se
plantearon con relacion al articulo 114 referido.

En esa linea, en cuanto al derecho a la igualdad, sostienen que la Corte Interamericana
de Derechos Humanos se ha pronunciado solamente sobre:

“[...] la reeleccion indefinida del Presidente en un régimen presidencialista cuyo
fundamento se encuentra en el exceso de poder que tiene esa figura en este tipo de
regimenes democraticos, lo que podria causar que el resto de postulantes se encuentren
en desventaja para la contienda electoral y ello crea una discriminacion inversa que afecta
el derecho a elegir y a ser elegido. No obstante la misma posicién de ventaja no puede
ser presumida para el resto de cargos de eleccion popular cuyas funciones y competencias
son totalmente distintas. En ese sentido la limitacién del Sufragio pasivo por haber
ejercido un cargo de elecciéon popular o haber sido reelegido para el mismo seria
inicialmente una distincion no autorizada bajo los estandares del Sistema Interamericano
de Proteccion” (sic).

Por otro lado, en cuanto al derecho a elegir y ser elegido, los accionantes concentran
sus argumentos en su dimension de ser elegido y sefialan que su vulneracién ocurre
“al haber impuesto una limitacion genérica injustificada para la reeleccion indefinida
para todos los candidatos de eleccion popular en el Ecuador que coarta el derecho a
poder participar de los procesos electorales de votacion popular”.

Por lo expuesto, solicitan que se declare la inconstitucionalidad por el fondo de la
disposicién impugnada.

4.2 Argumentos de la parte accionada
4.2.1 Argumentos de la Asamblea

La Asamblea asevera que los accionantes pretenden “alterar evidentemente el caracter
democriético del Estado ecuatoriano, soslayar el principio de participacion ciudadana;
y mds aun, pretenden contradecir lo que el pueblo mediante consulta popular ya
decidi6 democraticamente”.

Ademds, menciona que, de eliminarse la restriccion a la candidatura de personas
reelectas para un cargo publico de eleccidon popular, solamente se conseguird una
alteracion y regresion a los derechos y garantias constitucionales; con lo que se
atentard al articulo 95 de la CRE, asi como a los derechos de elegir y ser elegidos y a
participar en asuntos de interés publico, contenidos en el articulo 61 numerales 1 y 2
ibidem.
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22,

23.

24.

25.

26.

27.

4.2.2 Argumentos de la Presidencia

La Presidencia afirma que no se configura una transgresion al derecho a la igualdad y
no discriminacion, ni del derecho a elegir y ser elegido, ya que “a todos los dignatarios
de eleccion popular se les otorga el mismo trato en condiciones similares”.

Ademis, alega que la prohibicion de reeleccion o su limitacion, implica una regulacion
al derecho al sufragio pasivo, “lo que permite la alternancia democratica, y promueve
el derecho de participacion de otros miembros de la sociedad, dejando incluso abierta
la posibilidad de que quien resulto electo para determinada dignidad, pueda postularse
para una dignidad de eleccion popular diferente”.

Asimismo, sefiala que la reeleccion “no puede confundirse o asimilarse al derecho a
ser elegido, ni puede entenderse como un derecho auténomo, no existe un derecho
fundamental a la reeleccion”, por lo que la prohibicion de reeleccion “debe entenderse
como una regulacion del derecho al sufragio pasivo”.

Por lo tanto, solicita que se declare la constitucionalidad de la disposicién impugnada.
4.2.3 Argumentos de la PGE

La PGE senala que la norma juridica impugnada se adectia formal y materialmente a
los derechos previstos en la Constitucion de la Republica “y no atentan contra ellos™.

En cuanto a la alegacion de que la Corte IDH solamente se ha pronunciado sobre la
reeleccion indefinida presidencial y no de otras autoridades de eleccion popular,
indican que:

[...] de lalectura de la OC 28/21 no se desprende tal conclusion. En efecto, la Corte IDH
senala que las consideraciones que realiza el Tribunal solo se referirdn a la figura
presidencial indefinida, toda vez que las preguntas que realiz6 Colombia en su consulta
se constrifien Unicamente a esta figura y no a la de otros cargos de eleccion popular. No
es posible inferir, en este sentido, que la Corte considera que la reeleccién indefinida para
los demds cargos no vulnera los principios de democracia representativa, pues esto
desborda el anélisis de la consulta que se le requiri6 a la Corte IDH.

Por tltimo, la PGE sostiene que la disposicién impugnada mantiene la prohibicién de
reeleccion indefinida para todas las autoridades de eleccion popular, por lo que “no se
aprecia que la norma acusada como inconstitucional sea contraria al art. 114 de la
Constitucion”. Por lo tanto, solicita que se rechace la accién publica de
inconstitucionalidad por improcedente.
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5.Planteamiento del problema juridico

28. El control abstracto de constitucionalidad vela por la supremacia constitucional a
través de la plena armonia formal y material entre el bloque de constitucionalidad y el
resto del ordenamiento juridico.’ De ahi que la accién publica de inconstitucionalidad
tiene como principal objetivo garantizar, en abstracto,® la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico, al determinar —identificar y eliminar— ’ incompatibilidades
entre los preceptos de las normas infraconstitucionales® y lo dispuesto en la
Constitucién.’

29. El literal b del numeral 5 del articulo 79 de la LOGJCC prescribe que las demandas de
inconstitucionalidad deben contener “[a]rgumentos claros, ciertos, especificos y
pertinentes, por los cuales se considera que exista una incompatibilidad normativa”.
De modo que la parte accionante estd compelida a cumplir con cierta carga
argumentativa que, en el marco del control abstracto de constitucionalidad, permita a
esta Corte pronunciarse con base en un fundamento minimo a partir del cual sea
posible cuestionar suficientemente la presuncion de constitucionalidad de la cual goza
la normativa impugnada, de acuerdo con el numeral 2 del articulo 76 de 1a LOGJCC.!°

30. Una vez revisados los argumentos presentados por los accionantes, esta Corte
considera oportuno resolver sus alegaciones a través del siguiente problema juridico:

JEl articulo 93 del Cédigo de la Democracia contraviene los derechos a la igualdad
y no discriminacion y a ser elegido, previstos en los articulos 11 numeral 2 y 61
numeral 1 de la Constitucion, porque no permite la reeleccion indefinida a todos los
cargos de eleccion popular?

>CCE, sentencias 14-18-IN/24, 24 de enero de 2024, parr. 21; 40-18-IN/21, 22 de septiembre de 2021, parr.
73; 65-16-IN/21, 3 de marzo de 2021, parr. 45; 8-20-1A/20, 5 de agosto de 2020, parr. 35; 20-12-IN/20, 01
de julio de 2020, parr. 149.

®CCE, sentencias 14-18-IN/24, 24 de enero de 2024, pérr. 21; 45-17-IN/21, 11 de agosto de 2021, pérr. 40;
26-18-IN/20, 28 de octubre de 2020, parr. 96.

'CCE, sentencias 46-18-IN/23, 06 de septiembre de 2023, pérr. 33; 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023,
pérr. 39.

8Actos normativos emitidos por los diferentes Grganos estatales con competencia de configuracion
normativa.

’LOGICC, art. 74. Ver, por ejemplo: CCE, sentencias 46-18-IN/23, 06 de septiembre de 2023, parr. 43; 8-
17-IN/23, 11 de enero de 2023, parr. 47; 27-12-IN/20 de 29 de enero de 2020, parr. 51.

I0CCE, sentencias 110-21-IN/22 y acumulados, 28 de octubre de 2022, parr. 120; 61-18-IN/23, 20 de
diciembre de 2023, parr. 28; 61-21-IN/23, 15 de noviembre de 2023, parrs. 27-28; 46-18-IN/23, 06 de
septiembre de 2023, parr. 43; 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023, parrs. 46-47; 35-17-IN/22, 14 de diciembre
de 2022, parr. 15; 13-14-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 46; 69-16-IN /21, 20 de octubre de 2021,
parr. 35.
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31.

32.

33.

34.

35.

6.Resolucion del problema juridico

6.1.;El articulo 93 del Codigo de la Democracia contraviene los derechos a la
igualdad y no discriminacion y a ser elegido, previstos en los articulos 11
numeral 2 'y 61 numeral 1 de la Constitucion, porque no permite la reeleccion
indefinida a todos los cargos de eleccion popular?

El derecho a la igualdad y no discriminacidn se encuentra reconocido en el articulo 66
numeral 4 de la CRE en los siguientes términos: “Se reconoce y garantizara a las
personas: (...) 4. Derecho a la igualdad formal, igualdad material y no discriminacion”.

El articulo 11.2 de la CRE establece la prohibicion de la discriminaciéon como un
principio para la realizacion de derechos, conforme lo siguiente:

Nadie podra ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento, edad, sexo,
identidad de género, identidad cultural, estado civil, idioma, religion, ideologia, filiacién
politica, pasado judicial, condicién socio-econdmica, condicion migratoria, orientacion
sexual, estado de salud, portar VIH, discapacidad, diferencia fisica; ni por cualquier otra
distincién, personal o colectiva, temporal o permanente, que tenga por objeto o resultado
menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos.

El derecho y principio a la igualdad y la no discriminacién obligan al Estado y a todos
sus 6rganos a erradicar, de iure y de facto, toda norma, actuacién o practica que genere,
mantenga, favorezca o perpetie desigualdad y discriminacién, sin perjuicio de que en
determinadas circunstancias puedan existir tratos diferenciados debidamente
justificados de forma objetiva y razonable.!! Esto debido a que, como el resto de
derechos, el derecho a la igualdad no es absoluto y, por tanto, no todo trato
diferenciado es inconstitucional. Esto significa que un 6érgano con facultad normativa
puede establecer diferencias entre sujetos, siempre que la medida esté debidamente
justificada y sea razonable.!?

Por otro lado, el derecho de las personas ecuatorianas a elegir y ser elegidos estd
reconocido como un derecho de participacién en el numeral 1 del articulo 61 de la
Constitucion.

Sobre el derecho a ser elegido, este Organismo ha indicado que “consiste en la facultad
que tienen los ciudadanos de participar activamente en la direcciéon de los asuntos

TVéanse las sentencias de 10-18-CN/19, 11-18-CN/19, 7-11-IA/19, 603-12-JP/19, 1894-10-JP/20, 751-15-
EP/21, entre otras.
12CCE, sentencia 85-21-IN/24, 1 de agosto de 2024, parr. 50.
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36.

37.

38.

39.

ptiblicos, para lo cual podran ser elegidos en el marco de procesos democraticos”,'

cuyo ejercicio puede ser sujeto de regulacién siempre que no sea arbitrario, por
ejemplo, a fin de precautelar valores como la alternancia.

Como se indic6 previamente, la alegacion principal de los accionantes consiste en que
la limitacion a la reeleccion indefinida para todos los candidatos de eleccion popular
coarta los derechos a la igualdad y a participar en los procesos electorales de votaciéon
popular.

Analizada la norma, se constata que el articulo cuestionado del Cdédigo de la
Democracia reproduce el articulo 114 de la Constitucidn, que trata precisamente sobre
la posibilidad de reeleccion de las autoridades de eleccion popular:

Tabla 1: Contenido de los articulos de la CRE y la disposicién impugnada
Constitucion Disposiciéon impugnada

Art. 114.- Las autoridades de eleccion | Art. 93.-[...] Los dignatarios de eleccion
popular podran reelegirse por una sola | popular podrdn reelegirse por una sola
vez, consecutiva o no, para el mismo | vez, consecutiva 0 no, para el mismo
cargo [...]. 1 cargo. [...].

De lo anterior se desprende que la disposiciéon impugnada, contrario a lo alegado por
el accionante, guarda plena coherencia con la Constitucion de la Republica del
Ecuador, pues aun cuando existe una limitacion sobre la releccion de dignidades de
eleccion popular, esta se encuentra en la propia Constitucion.

Por consiguiente, una vez analizada la disposicién impugnada, este Organismo
concluye que su contenido no puede ser inconstitucional segin lo manifestado por los
accionantes.

7.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 accidon publica de inconstitucionalidad 16-22-IN.

BCCE, dictamen 7-19-RC/19, 05 de noviembre de 2019, parr. 38.

YEste articulo fue reformado por el art. 2 de la enmienda s/n, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial 653, de 21 de diciembre de 2015; y, luego, sustituido por el anexo 2 de la pregunta 2 del referéndum
y consulta popular que tuvo lugar el 04 de febrero de 2018. Este tltimo texto constitucional aprobado es el
que consta en el cuadro que antecede.
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2. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
LOZADA PRADO Pophn VICENTE

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razoén: 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 Cardenas 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 jueves 24 de octubre de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electr

ectrénicamente por:
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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1622IN-748ea
[ [=]

Caso Nro. 16-22-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia
miércoles treinta de octubre de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las
observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Firmado electrénicamente por:
» AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 96-22-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 24 de octubre de 2024

CASO 96-22-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 96-22-IN/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la inconstitucionalidad de la resolucién 143-2022
de 22 de junio de 2022 emitida por el Pleno del Consejo de la Judicatura al encontrar que fue
derogada y no genera efectos ultractivos que permitan su andlisis. A su vez, se desestima la
inconstitucionalidad de la resolucién 157-2022 de 01 de julio de 2022, dictada por el mismo
organismo, puesto que el accionante no presentd argumentos tendientes a cuestionar su
constitucionalidad.

1.

4.

1. Antecedentes procesales

El 25 de noviembre de 2022, Gabriel Santiago Pereira Gémez, por sus propios
derechos (“accionante”) present6é una accién publica de inconstitucionalidad -por el
fondo- en contra de las resoluciones 143-2022 de 22 de junio de 2022 y 157-2022 de
01 de julio de 2022 (“resoluciones impugnadas”) emitidas por el Pleno del Consejo
de la Judicatura (“CJ>).

Por sorteo automatico efectuado en la misma fecha, el conocimiento de la causa
correspondi6 a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo.

En auto de 17 de febrero de 2023, la Sala de Admision de la Corte Constitucional
admitié a tramite la accién;! negé el pedido de suspensién provisional de las
resoluciones impugnadas; corri6 traslado con el auto al CJ y a la Procuraduria General
del Estado (“PGE”) a fin de que intervengan defendiendo o impugnando la
constitucionalidad de las resoluciones impugnadas; requiri6 al CJ remitir el expediente
con los informes y demas documentos que dieron origen a las resoluciones; y, dispuso
poner en conocimiento del publico la existencia del proceso.

El 11 de abril de 2023, el CJ dio respuesta a lo solicitado.?

!Conformada por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo, Teresa Nuques Martinez y el juez
constitucional Jhoel Escudero Soliz.

?En el sistema SACC consta que el CJ ingresé el primer escrito con sus anexos a las 14h55 del 11 de abril
de 2023, y, el segundo escrito, a las 15h12 del mismo dia.
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5. El 13 de abril de 2023, la PGE ingres6 escrito sefialando casillero judicial y correo
electrénico para notificaciones.?

6. En auto de 05 de septiembre de 2024, la jueza sustanciadora avoc6 conocimiento del
caso y dispuso notificar con el contenido de éste al CJ y a la PGE; y, requiri6 al CJ que
remita un informe actualizado respecto de la vigencia de las resoluciones impugnadas.
Este pedido fue cumplido por el CJ el 13 de septiembre de 2024.*

2. Competencia

7. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el articulo
436 numeral 2 de la Constitucion, en concordancia con los articulos 75 numeral 1
literal d) y 191 numeral 2 literal a) de la LOGJCC.

3. Normas impugnadas

8. La demanda de accién publica de inconstitucionalidad se presentd en contra de las
resoluciones 143-2022 de 22 de junio de 2022, publicada en el Cuarto Suplemento 99
del Registro Oficial de 06 de julio de 2022, y, 157-2022 de 01 de julio de 2022
publicada en el Registro Oficial 105 de 14 de julio de 2022, dictadas por el CJ. Los
articulos impugnados son los siguientes:

NORMAS IMPUGNADAS

RESOLUCION 143-2022
Articulo 1.- Suspender los plazos y términos que se encuentren decurriendo en los
procedimientos disciplinarios sustanciados por la Subdireccion Nacional de Control
Disciplinario y en las Direcciones Provinciales de Chimborazo, Tungurahua, Cotopaxi,
Pastaza, Pichincha, El Oro e Imbabura del Consejo de la Judicatura.

Articulo 2.- Suspender los plazos de prescripcion para el ejercicio de la accién
disciplinaria, sean estos de oficio o por denuncia, en las dependencias establecidas en el
articulo 1 de la presente Resolucion.

El Consejo de la Judicatura podra disponer el inicio de investigaciones y sumarios
disciplinarios, los cuales una vez iniciados, suspenderdn su sustanciacién conforme lo
sefialado en el parrafo precedente.

Articulo 3.- Suspender a nivel nacional el término para la interposicién del recurso de
apelacion ante el Pleno del Consejo de la Judicatura, de las resoluciones dictadas por las
o los Directores Provinciales y por el Director General del Consejo de la Judicatura.

3De la revisién del sistema SACC se desprende que la PGE en su escrito, no incluyé el informe solicitado
“En el sistema SACC consta que el CJ ingresé un primer escrito con anexos, a las 14h07 del 13 de
septiembre de 2024, y, un segundo escrito a las 14h23 del mismo dia.
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10.

11.

12.

Articulo 4.- Los expedientes disciplinarios que se encuentren en la Subdireccion Nacional
de Control Disciplinario, para conocimiento y resolucién del Pleno del Consejo de la
Judicatura, seguirdn su curso normal hasta su finalizacion.

Articulo 5.- El Pleno del Consejo de la Judicatura seguird conociendo y resolviendo los
pedidos de medida preventiva de suspension que lleguen a su conocimiento de
conformidad con el articulo 269 numeral 5 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial.

RESOLUCION 157-2022

Articulo 1.- Deréguese la Resolucion 143-2022, emitida por el Pleno del Consejo de la
Judicatura el 22 de junio de 2022.

Articulo 2.- Disponer se reanuden los plazos y términos en los procesos disciplinarios a
nivel nacional, a partir del 4 de julio de 2022.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. Argumentos del accionante

El accionante sostiene que las resoluciones impugnadas son contrarias al principio de
aplicacion de normas mds favorables por parte de los servidores publicos (CRE,
articulo 11 numeral 5), el derecho al debido proceso en todas sus garantias (articulo
76), la seguridad juridica (articulo 82) y el orden jerarquico de aplicacion de normas
(articulo 425).

Sostiene que las resoluciones impugnadas vulnerarian el derecho al debido proceso y
la seguridad juridica “por cuanto se dilata la tramitacion de expediente y sumarios
disciplinarios sin que exista causa legal para hacerlo”.

Continua su argumento sobre la seguridad juridica y expone que si “transcurrido en
exceso el plazo de 30 dias, 60 dias y 1 afio” desde el “auto de apertura” de los
expedientes disciplinarios, “la accion disciplinaria prescribe definitivamente”, por lo
que, a su criterio, la “autoridad sancionadora” deberia “pronunciarse” en dicho sentido.

El accionante alega que, si existiera “duda respecto de la prescripcion de la accion
disciplinaria” se deberia “tener en consideracién el principio de favorabilidad
consagrado en el articulo 11, numeral 5 de la Constitucion”. En base a ello, y, al
“principio de legalidad [...] como garantias basicas del derecho al debido proceso”,
afirma que la accion disciplinaria “prescrib[e] en el tiempo y forma que determina la
ley, de conformidad con el régimen disciplinario previsto en el Titulo II, Capitulo VII
del Cédigo Organico de la Funcion Judicial”.
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13. El accionante cita extractos de la sentencia 161-15-SEP-CC y el articulo 8 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos y argumenta que “cualquier
actuacion u omision de los 6rganos estatales dentro de un proceso, sea administrativo
sancionatorio o jurisdiccional, debe respetar el debido proceso”. Con lo cual, sefiala
que “devendria en procedente que su autoridad declare la prescripcion de la accidn
disciplinaria dentro del presente expediente (sic)”, acorde al inciso final del articulo
106 del Codigo Organico de la Funcién Judicial.

14. En cuanto a la transgresion del principio de jerarquia normativa, el accionante se limita
a puntualizar que “una resolucion no esta sobre la Constitucién segin el Art. 425”
transcribiendo el texto del articulo senalado, y concluyendo que “la pretensioén del
Consejo de la Judicatura de aumentar més dias a los sumarios, alegando suspension de
plazos por casos de fuerza mayor no imputables a la voluntad del sumariado”,
tampoco, a su opinion, de la “autoridad sancionatoria”, no “puede vulnerar” el derecho
a la seguridad juridica.

15. Por lo expuesto, solicita que se declare la inconstitucionalidad de las resoluciones
impugnadas.

4.2. Argumentos de la parte accionada
4.2.1 Argumentos del CJ

16. Mediante informe presentado el 11 de abril de 2023, el CJ realiza un recuento de las
manifestaciones “a nivel nacional” que tuvieron lugar a partir del 13 de junio de 2022,
en respuesta a las movilizaciones convocadas por organizaciones sociales,
particularmente la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONALIE). El CJ explica que dichas movilizaciones “implican el bloqueo de varias
carreteras interprovinciales” asi como en la ciudad de Quito.’> Frente a lo cual, el
Director General del CJ dispuso el 14 de junio de 2022, que los servidores judiciales
en la provincia de Pichincha realicen sus actividades de manera telemitica.® El CJ
agregd ademds que en razén de las manifestaciones, la Presidencia de la Republica,
mediante Decreto Ejecutivo 459 de 20 de junio de 2022, declaré el estado de excepcion
por grave conmocion interna “en las provincias de Chimborazo, Tungurahua,
Cotopaxi, Pichincha, Pastaza e Imbabura”, por treinta dias. Ese mismo dia se habria
registrado un incendio en la Direccion Provincial de El Oro del CJ.

SEl CJ sefalé que las movilizaciones de grupos sociales a la capital del Ecuador, “involucra saqueos,
manifestaciones violentas, ataques a los vehiculos y personas que circulan en las vias publicas y el bloqueo
de varias calles consideradas arterias principales para la movilidad en la ciudad de Quito”

®El CJ sefala que dicha disposicion se realizé con memorando circular CJ-DG-2022-2211-MC.
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17.

18.

19.

20.

Sefala que la sustanciacion de los expedientes disciplinarios, en lo relacionado al
despacho de la prueba, conlleva a que “mucha de la documentacion que se requiere
incorporar al expediente [...] proviene de 6rganos externos [...] como son Fiscalia,
Defensoria, IESS [...] las cuales en virtud del paro no remiten oportunamente la
documentacion, o la misma no llega a tiempo [...]”, informacion que seria “esencial”
para la elaboracion de la “resolucion o informe motivado™.

En tal virtud, el CJ argumenta que desde el inicio del paro nacional “han existido
inconvenientes en la recepcion de los expedientes disciplinarios” los cuales no habrian
llegado al CJ “por el cierre de vias”, y que las empresas de courier “no entregan la
documentacion al verificar que no existen (sic) personal en las ventanillas de
recepcion”. Esto habria ocasionado que los expedientes disciplinarios “no puedan ser
ingresados en la Subdireccion Nacional” para su analisis y elaboracion del “proyecto
de resolucion que debe ser conocido por la Direccion General o el Pleno”. Con lo cual,
“al estar decurriendo (sic) los plazos y términos establecidos [...] puede generar la
prescripcidn de la accidn disciplinaria establecida en el inciso final del articulo 106 del
Cddigo Organico de la Funcion Judicial”. Esto habria sido la base para la emision de
la resolucion 143-2022 por parte del Pleno del CJ, para suspender los plazos y términos
en los procedimientos disciplinarios en las provincias de Chimborazo, Tungurahua,
Cotopaxi, Pastaza, Pichincha, El Oro e Imbabura, “justamente a fin de garantizar los
derechos de los sujetos del procedimiento disciplinario, asi como salvaguardar la
integridad de los servidores”.

El CJ puntualiza que “el jueves 30 de junio de 2022, se firmo un acta de paz” entre las
organizaciones sociales y el Ministerio de Gobierno, en la que uno “de los acuerdos
fue la suspension de las movilizaciones y el retorno paulatino a los respectivos
territorios de los manifestantes”. Dado que dicho acuerdo permitiria que los
expedientes puedan “ser ingresados” para su tratamiento, “la Direccion Nacional de
Talento Humano” inici6 las gestiones necesarias para que se “reanuden los plazos y
términos en los procesos disciplinarios a nivel nacional a partir del 04 de julio de
2022”.

Alega que las resoluciones impugnadas se emitieron “en total respecto (sic) y
aplicacion del principio de favorabilidad para las partes” puesto que por la “fuerza
mayor que vivia en ese entonces el Pais (sic)” no se contaba “con las pruebas y
diligencias necesarias tanto para la defensa del sumariado como para la resolucién por
parte de las autoridades”. El CJ procede a realizar el “test de proporcionalidad” y
concluye que la suspension de los términos y plazos “ha sido iddnea, y contiene un fin
constitucionalmente vélido y justificado, que fue, precautelar los derechos de las
personas a la defensa, acceso a la justicia, tutela judicial y debido proceso”.
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21.

22.

23.

24.

25.

El CJ agrega que las resoluciones impugnadas habrian garantizado la seguridad
juridica ““al establecer reglas claras para los ciudadanos [...] entregando certeza para
el ejercicio del derecho a la defensa” ya que las restricciones de movilidad y
suspension de las actividades jurisdiccionales estaban “limitando el ejercicio
oportuno” de este derecho. Considera que la suspension de los plazos y términos fue
“necesaria” y “proporcional”, no solo por los derechos de los sumariados, sino para
“garantizar la vida e integridad de los servidores judiciales”.

Especificamente sobre la resolucion 157-2022, el CJ realiza el test de proporcionalidad
y alega que ésta, al derogar la resolucion 143-2022 —que suspendié los plazos y
términos- resulta idonea ya que al “haberse restablecido la paz” y haber terminado el
paro nacional, “el derecho a la defensa y acceso a la justicia ya podia ser ejercido ante
las dependencias”. En esa misma linea, afirma ésta resolucion fue necesaria, puesto
que reactivoé el despacho de las causas en las “dependencias nacionales y provinciales
de control disciplinario”, y proporcional, ya que los procesos disciplinarios debian
“empezar su normal desenvolvimiento”.

El CJ afirma que las resoluciones impugnadas “no trasgrede[n] norma constitucional
alguna” puesto que el CJ, al ser el “6rgano de administracion, gobierno [...] vigilancia
de la Funcién Judicial”, le corresponde expedir “reglamentos, manuales, instructivos
o resoluciones de régimen interno, con sujecion a la Constitucion y la ley, para la
organizacién, funcionamiento, responsabilidades, control y régimen disciplinario”, lo
cual las “justifica”. El CJ argumenta que la demanda “no determina los argumentos
claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales se considera que exista una
incompatibilidad normativa”.

Mediante escrito de 13 de septiembre de 2024,” el CJ nuevamente hace un recuento de
las circunstancias que tuvieron lugar para la emision de las resoluciones impugnadas,
y hace hincapié en que la decisidén de suspender plazos y términos “fue adoptada en
razén de la competencia constitucional y legal que tiene el Pleno del Consejo de la
Judicatura”, y transcribe el articulo 3 numeral 8, articulo 11 numerales 4y 5, y, articulo
76 numeral 1 de la CRE, el articulo 30 del Cédigo Civil, el articulo 162 numeral 5 de
Cdédigo Organico Administrativo y el articulo 264 numeral 6 del Cédigo Organico de
la Funcion Judicial (“COFEJ”).

Por lo expuesto, solicita que se rechace la demanda “por ser improcedente y carecer
de sustento juridico”.

7 Dentro de los anexos adjunto al escrito consta el memorando CJ-DNJ-SNCD-2024-03550 de 11 de
septiembre de 2024, que contiene el informe actualizado respecto de las resoluciones impugnadas.
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26.

27.

28.

29.

30.

5. Analisis Constitucional

El control abstracto de constitucionalidad busca garantizar la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico mediante la identificacion y la eliminacién de
incompatibilidades normativas con el texto constitucional y las demds disposiciones
del sistema juridico.® El articulo 79 de la LOGJCC exige que una demanda de accién
publica de inconstitucionalidad (1) sefiale las disposiciones constitucionales
presuntamente infringidas, con especificacién de su contenido y alcance; y que (2)
presente argumentos “claros, ciertos, especificos y pertinentes”, por los cuales
considera que existe una incompatibilidad normativa con la Constitucién. La l6gica de
este requisito, obedece a que esta Magistratura solo puede entrar a examinar la
constitucionalidad de una norma, cuando se hayan expresado razones minimamente
suficientes que cuestionen la presunciéon de constitucionalidad inherente a toda
disposicién juridica.’

Dentro de la accién publica de inconstitucionalidad, la Corte estd llamada a garantizar
la supremacia “formal y material de la Constitucion” para evitar que una disposicion

1.19 Para tal efecto, resulta

juridica sea incompatible con el ordenamiento constituciona
indispensable que el accionante esgrima alegaciones que permitan desvirtuar la
constitucionalidad de la norma acusada porque, caso contrario, este Organismo debe
guiarse por el principio de presuncion de constitucionalidad de las disposiciones
juridicas y el principio in dubio pro legislatore en atencion a lo dispuesto por el articulo

76 numerales 2 y 3 de la LOGJCC.

Como qued¢ establecido, en el presente caso se impugnaron las resoluciones 143-2022
y 157-2022 del C1J.

En relacioén a la resolucion 143-2022, se encuentra que, de las alegaciones presentadas
por el CJ, esta fue derogada de manera expresa por la resoluciéon 157-2022 “Articulo
1.- Deréguese la Resolucién 143-2022, emitida por el Pleno del Consejo de la
Judicatura, el 22 de junio de 2022”.

En tal virtud, dado que esta Corte ha determinado que es competente para realizar el
control de constitucionalidad de normas derogadas solo si estas tienen la potencialidad
de producir efectos contrarios a la Constitucién —ultractividad''- o de aquellas

8LOGIJCC, articulo 74.

9CCE, sentencia 69-20-IN/24, 11 de julio de 2024, parr. 46.

0CCE, sentencia 27-12-IN/20, 29 de enero de 2020, parr. 51.

"Como ha sefialado esta Corte, el articulo 76 nimero 8 de la LOGJCC “recoge la teoria de ultractividad
de la ley derogada, la cual esta definida en la posibilidad de que la norma logre que sus efectos sean
aplicados mds alld del momento en que dejé de pertenecer al ordenamiento juridico positivo,
independientemente de si los hechos que la motivaron se dieron antes o después de dicha derogatoria, 1o
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disposiciones por las que fueron reemplazadas, en caso de que exista unidad
normativa'? (articulo 76 niimeros 8 y 9 de la LOGJCC), corresponde determinar si la
resolucion 143-2022 se encuentra en alguno de esos supuestos.

31. Analizada la resolucion en cuestion, no se evidencia que esta tenga la potencialidad de
generar efectos ultractivos, pues dejé de surtir efectos a partir de su derogatoria. Si
bien, este Organismo ha reconocido que normas que suspenden términos y plazos que
fueron dejadas sin efecto puedan producir efectos posteriores a su derogacién,!® en
dichos casos, la Corte resolvid supuestos especificos de suspension de plazos y
términos de procesos judiciales y de resoluciones con efectos retroactivos. Sin
embargo, en el presente caso la resolucion 143-2022 no establece plazos o términos
retroactivos y, por su corta duracioén, no se constata que sus efectos se apliquen en

procedimientos disciplinarios actuales.

32. Por otra parte, no se constata que los articulos impugnados se hayan reproducido de
manera andloga en la resolucion 157-2022 ni en otra norma juridica vigente, que
permita realizar un andlisis de constitucionalidad, ya que ésta reanud6 los plazos y
términos en los procesos disciplinarios a nivel nacional. Por lo que, no se configura el
principio de unidad normativa.'*

33. En consecuencia, este Organismo se encuentra impedido de realizar un anélisis de
constitucionalidad respecto de la resolucién 143-2022.

34. Ahora, en relacion a la resolucién 157-2022, esta Corte encuentra que el accionante no
presenta argumentos de una posible incompatibilidad con la Constitucién, sino que
todos se centran exclusivamente sobre una presunta afectacién al derecho al debido
proceso y a la seguridad juridica porque se suspendieron los plazos por fuerza mayor,
y que dicha modificacion “dilata la tramitacion de expediente y sumarios disciplinarios
sin que exista causa legal para hacerlo”, pese a que, para los procesos disciplinarios,
la accién disciplinaria “prescrib[e] en el tiempo y forma que determina la ley”, de

cual deja la posibilidad de que la Corte ejerza control constitucional sobre la misma, aunque su periodo de
validez formal haya terminado”. Corte Constitucional, sentencias 15-18-IN/19, parrafo 48 y 65-19-IN/21,
parrafo 24.

12Como ha sefialado la Corte, el articulo 76 numero 9 de la LOGJCC “prevé la presuncion de configuracion
de unidad normativa, que se produce en tres supuestos: cuando la disposicién acusada o su contenido se
encuentran reproducidos en otros textos normativos no demandados; cuando no es posible producir un fallo
sobre una disposicién juridica expresamente demandada, sin pronunciarse también sobre otra con la cual
guarda una conexién estrecha y esencial; o, cuando entre la disposicién impugnada y la no impugnada
existe una relacion de causalidad directa”. CCE, sentencias 055-16-SIN-CC y 29-16-IN/21, parrafo 19.
BCCE, sentencia 8-20-1A/20, 05 de agosto de 2020, parr. 44 y sentencia 2-21-1A/23, 02 de agosto de 2023,
parr. 86.

14CCE, sentencia 15-20-IN/24, 16 de febrero de 2024, parr. 31. Véase también la sentencia 3-15-IN/22, 27
de enero de 2022, parr. 64.
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3s.

36.

conformidad con el régimen disciplinario previsto en el Cdédigo Orgénico de la
Funcién Judicial.

En tal virtud, dado que la resolucion 157-2022 se limita a derogar la resolucion 143-
2022 y areanudar los plazos para la sustanciacion de los procedimientos disciplinarios,
esta Corte no encuentra argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes respecto
de como sus disposiciones resultarian incompatibles con la Constitucion, de
conformidad con lo que exige el articulo 79 numeral 5 literal b) de la LOGJCC, que
permitan cuestionar la presuncion de constitucionalidad de la resolucién 157-2022.
Como se indico en el parrafo 27 ut supra, resulta indispensable que el accionante
presente alegaciones que permitan desvirtuar la constitucionalidad de la resolucién
157-2022 porque, caso contrario, este Organismo debe guiarse por el principio de
presuncién de constitucionalidad de las disposiciones juridicas.'”

En consecuencia, el accionante se limité a cuestionar la constitucionalidad dinicamente
de la resolucion 143-2022 y no de la resolucion 157-2022, por lo que al no existir
argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, “no resulta necesario entrar al
fondo de este asunto”!®
indicar que la norma impugnada transgred[e] a una disposicién constitucional o un
principio reconocido en la CRE, para que proceda el andlisis de inconstitucionalidad”!”

ya que el mismo debe realizarse a la luz de los argumentos de las partes. '

y se debe desestimar el andlisis, puesto que “no basta con

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 publica de inconstitucionalidad 96-22-IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente por
ALI VICENTE LOZADA
LOZADA PRADO  prano

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

5De conformidad con lo dispuesto por el articulo 76 numeral 2 de la LOGJCC.

1CCE, sentencia 48-17-IN/23, 16 de agosto de 2023, parr. 28; y sentencia 46-24-IN/24, 22 de agosto de
2024, parr. 23; sentencia 63-20-IN/22, 13 de octubre de 2022, parr. 30-32; sentencia 47-15-IN/21, 10 de
marzo de 2021, pérrs. 28 y 29.

"CCE, sentencia 50-17-IN/22, 10 de agosto de 2022, parr. 28.

8CCE, sentencia 46-16-IN/21, 14 de septiembre de 2022, pérr. 14.
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Razoén: 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 Cardenas 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 jueves 24 de octubre de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electrénicamente por:

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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9622IN-74790

Caso Nro. 96-22-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes
veintinueve de octubre de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

LT L[E]  rirmado electrsntcannte pors
ot AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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