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Lo —— Sentencia 328-23-JP/26
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

Quito, D.M., 27 de agosto de 2026
CASO 328-23-JP y acumulados
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 328-23-JP/26

Resumen: La Corte Constitucional revisa la procedencia de seis acciones de proteccion y una
medida cautelar autbnoma que presentaron cooperativas de ahorro y crédito en contra de
resoluciones de suspension de operaciones o resoluciones de liquidacion forzosa emitidas por la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria. La Corte concluye que las acciones de
proteccion, en los casos revisados, eran manifiestamente improcedentes, por cuanto existia una
via judicial ordinaria adecuada y eficaz, es decir, la via contencioso administrativa, para conocer
los fundamentos y pretensiones de aquellas acciones. Ademas, se establece que la medida cautelar
autoénoma en revision era improcedente, porque no cumplia el requisito de verosimilitud al haber
impugnado realmente la resolucion de liquidacion forzosa en el que se fundamento el oficio objeto
de la medida cautelar.
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Efectos de la decision

0. DICCISION ceveeeeneeeereeerereeneeeeeceeeereressssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssnnssssss

1. Antecedentes procesales
1.1. Caso 328-23-JP (“Proceso 1)

1. El 01 de abril de 2022, Andrés Javier Molina Carvajal en calidad de gerente, Dayra
Fernanda Baquero Dominguez en calidad de contadora, y Wellinton Alberto Tituafia
Quijia y Jorge Eduardo Sagal Pazmifio en calidad de socios, asi como por sus propios
derechos, de la Cooperativa de Ahorro y Crédito Don Bosco (“Cooperativa Don Bosco”)
presentaron una accion de proteccion con medidas cautelares conjuntas contra la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (“SEPS” o “entidad accionada”).!
La Cooperativa Don Bosco impugn6 la resolucion nimero SEPS-IGT-IGJ-INFMR-2022-
0101 emitida el 29 de marzo de 2022 que dispuso, en lo principal, su liquidacién por
encontrarse incursa en las causales de liquidacion forzosa previstas en los nimeros 2, 5y
7 del articulo 303 del libro I del Codigo Organico Monetario y Financiero (“COMEF”).?

2. El 13 de abril de 2022, la Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia con
sede en el canton Rumifiahui, provincia de Pichincha, se inhibi6é del conocimiento de la
causa por falta de competencia en razdn del territorio y ordeno remitir el expediente a uno

! Proceso (1) 17205-2022-00377. La Cooperativa Don Bosco explicoé que se encontraba en un Programa de
Supervision Intensiva (“PSI”) previamente aceptado por la SEPS, debido al riesgo elevado en su estabilidad
financiera e incumplimientos normativos. Bajo ese contexto, aleg6 que la SEPS vulnero varios de sus derechos
constitucionales porque orden6 su liquidacion forzosa. Ademads, requiri6 como medida cautelar que se
suspenda la resolucion impugnada.

2 COMF, articulo 303: “Art. 303.- Causales de liquidacion forzosa. Las entidades del sistema financiero
nacional se liquidan de manera forzosa, por las siguientes causas: [...] 2. Por incumplimiento sustancial del
programa de supervision intensiva; [...] 5. Por pérdidas del 50% o mas del capital social o el capital suscrito y
pagado, que no pudieran ser cubiertas con las reservas de la entidad; [...] 7. Cuando cualquiera de los
indicadores de solvencia sea inferior al cincuenta por ciento (50%) del nivel minimo requerido; [...]".
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de los jueces del canton Quito, provincia de Pichincha.?

3. E1 20 de julio de 2022, la Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia con
sede en la parroquia Mariscal Sucre del Distrito Metropolitano de Quito, provincia de
Pichincha (“Unidad Judicial 17), sin haber atendido previamente la peticion de medidas
cautelares, acept6 parcialmente la accion, declaré la vulneracion de derechos,* y ordend
medidas de reparacion integral.’> La SEPS interpuso recurso de apelacion de forma oral
en audiencia.

4. El 16 de diciembre de 2022, la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha (“Corte Provincial 1”°) acepto el recurso de apelacion,
revoco la sentencia subida en grado y rechazo la accion de proteccion.®

1.2. Caso 675-23-JP (“Proceso 2”)

5. El 18 de agosto de 2022, Franklin Gonzalo Ayala Rubio por sus propios derechos y como
ex gerente general de la Cooperativa de Ahorro y Crédito Juan de Salinas (“Cooperativa
Juan de Salinas”) presenté una accion de proteccion con medidas cautelares conjuntas
contra la SEPS.” La Cooperativa Juan de Salinas impugné la resolucién nimero SEPS-
IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0235 emitida el 09 de agosto de 2022 que dispuso,
en lo principal, su liquidacion, por segunda ocasion, por encontrarse incursa en las
causales de liquidacion forzosa previstas en los numeros 2 y 7 del articulo 303 del libro I
del COMF.

6. El 30 de agosto de 2022, la Unidad Judicial Civil con sede en el cantén Rumifiahui,

3 La Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia con sede en el cantéon Rumifiahui, provincia de
Pichincha, sostuvo que el acto impugnado y sus efectos se produjeron en el cantéon Quito. Asi también, expuso
que la Cooperativa Don Bosco mantenia su domicilio en el mismo cantén. En esa medida, argument6 que
carecia de competencia territorial en el cantén Ruminahui.

4 La Unidad Judicial 1 consideré que la SEPS no notifico a la Cooperativa Don Bosco el informe final de
auditoria que sirvié de fundamento para la resolucion de liquidacion. A su criterio, esta omision vulnero el
derecho al debido proceso, en la garantia de la defensa, y el derecho a la seguridad juridica.

> La Unidad Judicial 1 ordend “que el proceso se retrotraiga hasta antes de la emision de la Resolucion
[reservada niimero] SEPS-INSESF-2022-001 y que la autoridad competente en observancia a las normas
constitucionales y legales, bajo los pardmetros de sus competencias, la Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria contintie con el procedimiento garantizando los derechos constitucionales”. Ademas, requirié como
medida cautelar que se suspenda la resolucion impugnada.

¢ La Corte Provincial 1 expuso que no evidenci6é la vulneracién de derechos porque el procedimiento
administrativo fue legal, motivado y respeto el derecho a la defensa. Asi también, sostuvo que, en el caso, “lo
unico que resalta es que existe inconformidad relacionada con un asunto que por su naturaleza, resulta ajeno al
ambito de jurisdiccion constitucional, intentado, lo que hace que en el caso propuesto, no concurran los
elementos para la procedencia de la accion de proteccion”.

7 Proceso (2) 17231-2022-01150. La Cooperativa Juan de Salinas explicé que se encontraba en un PSI
previamente aceptado por la SEPS, debido al riesgo elevado en su estabilidad financiera y los incumplimientos
normativos que comprobo6 la SEPS en su momento. Bajo ese contexto, argumentd que la SEPS viol6 sus
derechos al emitir una segunda resolucion de liquidacion forzosa que inobservo el procedimiento legal del
COMF.
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provincia de Pichincha (“Unidad Judicial 2”), calificé la demanda y neg6 la peticion de
medidas cautelares.

7. El 26 de septiembre de 2022, la Unidad Judicial 2 acept6 parcialmente la accidn, declard
la vulneracion de derechos,® y ordené medidas de reparacion integral.” La SEPS interpuso
recurso de apelacion de forma oral en audiencia.

8. El 26 de enero de 2023, la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha (“Corte Provincial 2°) acepto el recurso de apelacion,
revoco la sentencia subida en grado y rechazo la accién de proteccion.

1.3. Caso 1475-23-JP (“Proceso 3”)

9. E127 de septiembre de 2021, Ricardo Xavier Hernandez Pico en su calidad de gerente de
la Cooperativa de Ahorro y Crédito Armada Nacional (“Cooperativa Armada
Nacional”) presentd una accion de proteccion con medidas cautelares conjuntas contra la
SEPS.!"!' La Cooperativa Armada Nacional impugné la resolucion nimero SEPS-IGT-
IGJ-INFMR-2021-0633 emitida el 20 de septiembre de 2021 que dispuso, en lo principal,
su liquidacion por encontrarse incursa en la causal de liquidacion forzosa prevista en el
numero 7 del articulo 303 del libro I del COMF.

10. EI 28 de septiembre de 2021, la Unidad Judicial de Garantias Penales con competencia
en Delitos Flagrantes de Guayaquil, provincia de Guayas (“Unidad Judicial 3”), califico
la demanda y concedio la peticion de medidas cautelares. En tal virtud, ordend la
suspension de los efectos y disposiciones de la resolucion de liquidacion impugnada, la
suspension de los efectos de todas las disposiciones realizadas por el liquidador
designado, y la salida temporal de este ultimo y de todos los personeros de la SEPS de la
entidad financiera.

11. E128 de octubre de 2021, la Unidad Judicial 3 acepto la accidn, declaro la vulneracion de

8 La Unidad Judicial 2 indic6 que la SEPS no notifico ni puso en conocimiento de la Cooperativa Juan de
Salinas memorandos internos que recomendaban su liquidacion, por lo que considerd que se vulneraron sus
derechos.

? La Unidad Judicial 2 dispuso dejar sin efecto la resolucion nimero SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-
2022-0235 y que se cumpla “la parte resolutiva contenida en el literal ¢) de la Sentencia de Accion de proteccion
N°17231202101264” sobre la notificacion de todas las actuaciones administrativas a la entidad financiera.

19 La Corte Provincial 2 considerd que los hechos alegados no constituian una vulneracion de derechos
constitucionales, sino un conflicto de legalidad.

1 Proceso (3) 09281-2021-02747. La Cooperativa Armada Nacional explicd que se encontraba en un PSI
previamente aceptado por la SEPS, debido al riesgo elevado en su estabilidad financiera e incumplimientos
normativos previamente determinados. En esa linea, argument6 que la SEPS viol6 sus derechos al ordenar su
liquidacion forzosa sin garantizar un debido proceso. Ademas, requiriéo como medida cautelar que se suspenda
la resolucion impugnada.
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derechos,'? ordené medidas de reparacion integral'® y dejo sin efecto las medidas
cautelares dictadas. La SEPS interpuso recurso de apelacion de forma oral en audiencia.

12. El 23 de junio de 2022, la Sala Especializada de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y
Transito de la Corte Provincial de Justicia de Guayas (“Corte Provincial 3”) rechazo el
recurso de apelacion y confirmo la sentencia subida en grado,'* pero dispuso otra medida

de reparacion integral “especifica”.!®

13. El 04 de agosto de 2022, la SEPS present6 una accion extraordinaria de proteccion contra
la sentencia de 23 de junio de 2022 dictada por la Corte Provincial 3. Esta accion fue
inadmitida el 11 de noviembre de 2022 por el Segundo Tribunal de Sala de Admision de
esta Corte, ya que la demanda incurria en los niimeros 3 y 4 del articulo 62 de la
LOGICC.'®

1.4. Caso 4982-23-JP (“Proceso 47)

14. El 11 de noviembre de 2022, Franklin Gonzalo Ayala Rubio por sus propios derechos y
como ex gerente general de la Cooperativa de Ahorro y Crédito Juan de Salinas presentd
una accion de proteccion con medidas cautelares conjuntas contra la SEPS.!” La
Cooperativa Juan de Salinas impugn6 la resolucion niamero SEPS-IGT-IGJ-INSESF-
INR-INFMR-2022-0339 emitida el 01 de noviembre de 2022 que dispuso, en lo principal,
su liquidacidn, por tercera ocasion, por encontrarse incursa en las causales de liquidacion
forzosa previstas en los numeros 2 y 7 del articulo 303 del libro I del COMF.

15. El 11 de noviembre de 2022, la Unidad Judicial Civil con sede en el canton Ruminahui,
provincia de Pichincha (“Unidad Judicial 4”), calific6 la demanda y nego6 la peticion de
medidas cautelares.

12 La Unidad Judicial 3 expuso que la SEPS vulner6 varios derechos porque no notifico el informe de auditoria
que fundament6 la liquidacion de la entidad financiera, asi como porque establecid plazos irregulares.

13 La Unidad Judicial 3 dispuso, principalmente, dejar sin efecto tres oficios emitidos previamente a la
resolucion de liquidacion; la resolucion de liquidacion; “todas las disposiciones realizadas por el liquidador
[...], siendo una de estas el cambio de razon social en el registro tinico de contribuyente” y “todos los actos y
resoluciones emitidos por el ente de control, que sustentan la Resolucion No. SEPS-IGT-IGJ-INFMR2021-
0633”.

14 La Corte Provincial 3 argument6 que la SEPS viol6 los derechos porque actué en contra de la normativa
legal en el marco de la disposicion de liquidacion forzosa.

15 La Corte Provincial 3 orden6 “[r]etrotraer el proceso administrativo la notificaciéon del Nro. SEPS-SGD-
INSEFSF-DNSSFII-2021-20987-OF [...], debiendo la entidad accionada ser especifica si los tiempos de
entrega de la informacién deben ser consideradas en plazos o términos, garantizando que dicho tiempo sea
adecuado para que los accionantes puedan ejercer adecuadamente su derecho a la defensa”.

16 Caso 2142-22-EP. El Segundo Tribunal de Sala de Admision se conformé por el ex juez constitucional
Enrique Herreria Bonnet y las ex juezas constitucionales Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin.

17 Proceso (4) 17231-2022-01613. La Cooperativa Juan de Salinas arguy6 que la SEPS vulnerd sus derechos
porque no se le notificd los informes y oficios que sirvieron de base para la disposicion de su liquidacion
forzosa, asi como tampoco se siguid el proceso previsto en el COMF. Ademas, requirié como medida cautelar
que se suspenda la resolucion impugnada.
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16. El22 de noviembre de 2022, la Unidad Judicial 4 acept6 parcialmente la accion, declarod
la vulneracion de derechos'® y ordené medidas de reparacién integral.!” La SEPS y la
PGE interpusieron recursos de apelacion de forma oral en audiencia, por separado.

17. El 06 de noviembre de 2023, la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha (“Corte Provincial 4”) rechazo el recurso de
apelacion y confirmé la sentencia subida en grado en todas sus partes.?”

1.5. Caso 4983-23-JP (“Proceso 5”)

18. El 14 de julio de 2023, Xavier Humberto Celi Vera y Roque Iduarte Navarrete Zambrano
como socios y en sus calidades de gerente y presidente de la Cooperativa de Ahorro y
Crédito Camara de Comercio de Santo Domingo (“Cooperativa Santo Domingo”),
respectivamente, presentaron una accion de proteccion con medidas cautelares conjuntas
contra la SEPS.?! La Cooperativa Santo Domingo impugné principalmente: i) el oficio
nimero SEPS-SGD-INSESF-2022-25722-OF emitido el 9 de septiembre de 2022 que le
comunico el sometimiento a “una Supervision para evaluar el cumplimiento de las
estrategias planteadas por la Cooperativa y aprobadas por esta Superintendencia”; ii) el
oficio numero SEPS-SGD-INSEPS-2023-12130-OF emitido el 26 de abril de 2023 que
comunicé a la entidad financiera que “podra registrar su solicitud de adecuacion por una
unica vez adicional”; ii1) la resolucion reservada nimero SEPS-INR-DNSES-2023-0010
de 3 de julio de 2023 que dio por terminado el PSI aprobado para la entidad financiera
ante su incumplimiento; y, iv) la resoluciéon nimero SEPS-IGT-INFMR-INSESF-2023-
0236 emitida el 4 de julio de 2023 que dispuso, entre otras, la “suspension de operaciones,
la exclusion y transferencia de activos y pasivos de la Cooperativa” por encontrarse
incursa en las causales de liquidacion forzosa previstas en los nimeros 2 y 7 del articulo
303 del libro I del COMF.

19. El 19 de julio de 2023, la Unidad Judicial Penal con sede en la parroquia Calderdn del
Distrito Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha (“Unidad Judicial 5”), califico
la demanda y nego la peticion de medidas cautelares.

18 La Unidad Judicial 4 razond, en lo principal, que la SEPS viol6 los derechos de la entidad financiera porque
no le notificd los documentos que sirvieron de base para la resolucion que ordend por tercera ocasion su
liquidacion.

19 La Unidad Judicial 4 ordené dejar sin efecto la ejecucion y las disposiciones de la resolucién niimero SEPS-
IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0339, retrotraer el proceso hasta el momento anterior para que se
atiendan los descargos presentados por la entidad financiera, asi como otros pedidos realizados.

20 La Corte Provincial 4 estim6 que la SEPS transgredio los derechos alegados porque no demostro la
notificacion de varias actuaciones, asi como tampoco sigui6 el procedimiento previsto en la ley.

2! Proceso (5) 17296-2023-00088. La Cooperativa Santo Domingo explico que estaba sometida a un PSI debido
a su alto riesgo de estabilidad financiera. En esa linea, alegd que la SEPS vulnero varios de sus derechos porque
decidio terminar el PSI de manera anticipada sin previa notificacion y espacio de defensa, y ordend
posteriormente la suspension de operaciones, la exclusion y transferencia de activos y pasivos (“suspension
de operaciones”).
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20. EI 18 de octubre de 2023, la Unidad Judicial 5 rechaz6 la accion, principalmente, por no
evidenciar vulneracion de derechos.?? La Cooperativa Santo Domingo interpuso recurso
de apelacion de forma oral en audiencia.

21. El 13 de diciembre de 2023, la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha (“Corte Provincial 5”) aceptd el recurso de
apelacion,?® revocd la sentencia subida en grado, declard la vulneracion de derechos y
orden6 medidas de reparacion integral >*

22. EIl 10 de enero de 2024, la SEPS present6 una accidn extraordinaria de proteccion contra
la sentencia de 13 de diciembre de 2023 dictada por la Corte Provincial 5. Esta accion fue
inadmitida el 23 de febrero de 2024 por el Primer Tribunal de Sala de Admision de esta
Corte, ya que la demanda no cumplia con el numero 1 e incurria en el nimero 3 del
articulo 62 de la LOGJCC.»

1.6. Caso 516-24-JP (“Proceso 6”)

23. El 27 de octubre de 2022, Amparito de Lourdes Giler Vera por sus propios derechos y
como socia de la Cooperativa de Ahorro y Crédito El Esfuerzo Ltda. (“Cooperativa El
Esfuerzo™) presentd una accion de proteccion contra la SEPS.?® La Cooperativa El
Esfuerzo impugnd: 1) la comunicacion de hallazgos finales que sirvieron de base para
justificar el incumplimiento de obligaciones; ii) la resoluciéon nimero SEPS-INSESF-
2022-0007 de 13 de octubre de 2022 que dispuso dar por terminado el PSI “al haber
concluido el plazo para su implementacion y evidenciarse su incumplimiento sustancial”;
y, 1i1) la resolucion nimero SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0307 de 13 de
octubre de 2022 que dispuso, en lo principal, su liquidacion por encontrarse incursa en
las causales de liquidacion forzosa previstas en los nimeros 2, 5 y 7 del articulo 303 del
libro I del COMF.

22 La Unidad Judicial 5 razon6 que la SEPS no vulneré los derechos de la entidad financiera porque la
terminacion del PSI se fundamenté en el incumplimiento comprobado de la entidad financiera, por lo que
determind que la SEPS actu6 dentro de sus atribuciones constitucionales y legales.

23 La Corte Provincial 5 considerd que la SEPS si transgredid varios derechos constitucionales porque aplicd
retroactivamente cierta normativa reglamentaria para fundamentar la suspension de operaciones. En adicion,
expuso que la SEPS no notificéd actuaciones administrativas clave para la defensa de la entidad financiera.

24 La Corte Provincial 5 ordené dejar sin efecto i) la resoluciéon nimero SEPS-INR-DNSES-2020-0010 que
sometio a la Cooperativa Santo Domingo al PSI; ii) la resolucion nimero SEPS-IGT-IGJ-INFMR-INSESF-
2023-0236 que ordend la suspension de operaciones de la entidad financiera; iii) el oficio nimero SEPS-SGD-
INSEPS-2023-12130-OF relacionado con el proceso de adecuacion de estatutos; y, iv) el informe nimero
SEPS-INR-DNSES-2020-465 que sirvié de base técnica inicial para disponer el PSI. Ademas, la judicatura
dispuso retrotraer el proceso administrativo al punto en que la Cooperativa Santo Domingo debio tener la
oportunidad de presentar sus descargos dentro del PSI.

25 Caso 152-24-EP. El Segundo Tribunal de Sala de Admision se conformd por el ex juez constitucional
Enrique Herreria Bonnet y los jueces constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz.

26 Proceso (6) 17316-2022-00828. La Cooperativa El Esfuerzo alegd que la SEPS ordend su liquidacion forzosa
sin permitirle defenderse, pues no le notificé el informe de riesgo critico que sirvio de base en el proceso
administrativo. Asimismo, indicé que la SEPS no atendio su solicitud de prorroga de plazo para cumplir el PSI.
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24. El 08 de diciembre de 2022, la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el canton
Pedro Moncayo, provincia de Pichincha (“Unidad Judicial 6”), aceptd la accion,?’
declaré la vulneracion de derechos y ordend medidas de reparacion integral .>® La SEPS
interpuso recurso de apelacion de forma oral en audiencia.

25. El 17 de marzo de 2023, la Sala Especializada Penal para el Juzgamiento de Delitos
Relacionados con Corrupcion y Crimen Organizado de la Corte Provincial de Justicia de
Pichincha (“Corte Provincial 6”) “a costas del juez inferior, de oficio declara la nulidad
de todo lo actuado a partir del auto de sustanciacion de fecha 31 de octubre de 2022 a las

14h22 con que se mandé a la accionante a aclarar y completar la demanda”.?

26. El 14 de abril de 2023, la Unidad Judicial 6 aceptod el desistimiento de la accion de
proteccion presentado por la Cooperativa El Esfuerzo.*’

1.7. Caso 177-23-JC (“Proceso 7)

27. El 31 de enero de 2023, Pedro Napoleon Cevallos Criollo en su calidad de gerente de la
Cooperativa de Ahorro y Crédito Juan de Salinas present6 una peticion de medidas
cautelares auténomas contra la SEPS.3! La Cooperativa Juan de Salinas pretendia la
suspension de la ejecucion del oficio nimero COAC-JDS-LIQ-UIO-2023-001 que —con
base en la resoluciéon numero SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0235 que
ordenaba la liquidacion de la cooperativa de ahorro y crédito por segunda ocasion— exigia
al entonces gerente general de la entidad financiera el control de la persona juridica con
la entrega de documentos sobre informacion financiera, bienes, documentos valorados,
bases de datos y demas informacion. En especifico, la entidad financiera solicitdé que la
medida “se mantenga hasta que exista una sentencia firme y ejecutoriada dentro de la
accion de proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4].3

27 La Unidad Judicial 6 razon6 que la SEPS vulner6 los derechos de la entidad financiera al ordenar su
liquidacion sin permitirle defenderse y sin atender su solicitud de plazo para cumplir el PSI.

28 La Unidad Judicial 6 ordend, en lo principal, dejar sin efecto la comunicacién de hallazgos finales, la
resolucion SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0307 que ordeno la liquidacion forzosa y retrotraer el
proceso administrativo hasta antes de la emision de la comunicacion de hallazgos finales.

2 La Corte Provincial 6 explic6 que la Unidad Judicial 6 no notificé a la Cooperativa El Esfuerzo con la accion
de proteccion que se presentd a su nombre por una aparente vulneracion de sus derechos. En su criterio, esto
transgredid sus derechos al debido proceso y a la defensa, pues se le impidid conocer del proceso, comparecer
y ejercer sus garantias. De esa forma, concluyd que existia un vicio procesal grave que no era subsanable.

30 La Unidad Judicial 6 indic6 que “[t]eniendo en consideracion que es facultad de la accionante desistir de
continuar con la accion, bajo los argumentos explicados por la sefiora accionante, se aprecia que el
desistimiento no contraviene ninguna disposicion constitucional ni legal, por lo que se aprueba el mismo y a
consecuencia de lo cual se ordena el ARCHIVO de la causa”.

31 Proceso (7) 17293-2023-00116. La Cooperativa Juan de Salinas aleg6 que, de no concederse su peticion de
medidas cautelares, se violarian los derechos a la seguridad juridica y a la propiedad, puesto que existia una
confusion entre varias resoluciones de liquidacion y la SEPS tomaria el control sin una decision firme.

32 Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Solicitud de medidas cautelares auténomas, fs. 9-9v.
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28. E1 03 de febrero de 2023, la Unidad Judicial Penal del canton Rumifahui, provincia de
Pichincha (“Unidad Judicial 7”), aceptd la peticion de medidas cautelares y, en lo
principal, dispuso a la SEPS que se abstenga de interferir en la administracion de la
entidad financiera, asi como que devuelva la administracion de la Cooperativa Juan de
Salinas a sus antiguos administradores.>> Las medidas se dispusieron “hasta que exista
una sentencia firme y ejecutoriada dentro de la accidon de proteccion No. 17231-2022-
01613 [Proceso 4], que propuso la Cooperativa de Ahorro y Crédito Juan de Salinas en
contra de la Resolucion No. SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0339 de 1 de
noviembre de 2022, que resolvid por tercera vez la liquidacion forzosa de la

cooperativa”.3*

29. El 03 de abril de 2023, la SEPS solicitdo la revocatoria de las medidas cautelares
concedidas en tanto “ya se ha pronunciado la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil
de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha, en la Accion de Proteccion No. 17231-
2022-01150 [Proceso 2]”.* La Unidad Judicial 7 convocé a audiencia para el 14 de julio
de 2023, a fin de revisar la revocatoria de medidas cautelares. En esta ultima fecha, la
SEPS ingreso6 un escrito con los argumentos que sustentaban su pedido de revocatoria.

30. El28 de agosto de 2023, la Unidad Judicial 7 redujo a escrito la negativa de revocatoria
de medidas cautelares que decidié de forma oral en la audiencia previamente celebrada.>®
La SEPS interpuso recurso de apelacion de forma oral en audiencia.

31. El 25 de marzo de 2024, la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de
Justicia de Pichincha (“Corte Provincial 7”) aceptod el recurso de apelacion y, en
consecuencia, revocé las medidas cautelares.?” Ademas, dispuso que la Unidad Judicial
7 remita un informe de descargo sobre sus actuaciones, envio el expediente a la Fiscalia
General del Estado para que se investigue la conducta de la Unidad Judicial 7 por el
posible delito de prevaricato, asi como la conducta del gerente de la Cooperativa Juan de
Salinas por el presunto delito de perjurio. En adicion, remitio el proceso al Consejo de la
Judicatura para que sancione a los abogados patrocinadores de la medida cautelar.

33 La Unidad Judicial 7 expres6 que existia un peligro inminente de que la SEPS tome el control y liquide la
Cooperativa Juan de Salinas con base en una resolucion cuya validez se vio afectad por una resolucion de
liquidacién emitida posteriormente y que, a su vez, se estaba discutiendo en la accioén de proteccion 17231-
2022-01613 (Proceso 4). Asi, concluyo que la liquidacion de la Cooperativa Juan de Salinas sin que medie una
decision definitiva (Proceso 4) podia causar un dafio irreparable a sus derechos.

3% Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Auto de primera instancia de 03 de febrero de 2023, fs. 101v.
35 Caso 177-23-IC, proceso 17293-2023-00116. Escrito de 03 de abril de 2023, fs. 243.

3 La Unidad Judicial 7 manifestd que no han cesado los motivos que justificaron la concesion original de las
medidas cautelares, dado que persiste el peligro de que la SEPS tome el control y liquide la cooperativa
mientras la accién de proteccion que cuestiona la resolucion de liquidacion sigue pendiente de resolucion
definitiva.

37 La Corte Provincial 7 expuso que las medidas cautelares autonomas solicitadas no procedian desde un inicio.
En su criterio, las medidas cautelares “supuestamente autonomas” habian sido requeridas conjuntamente con
acciones de proteccion previas que buscaban exactamente lo mismo. De esa forma, considerd que la peticion
no reunia los requisitos de gravedad ni inminencia.
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32.

33.

34.

3s.

36.

1.8. Procedimiento ante la Corte Constitucional

El 15 de mayo de 2024, el Tribunal de la Sala de Seleccion de la Corte Constitucional®
seleccion6 y acumulé los casos 328-23-JP, 675-23-JP, 1475-23-JP, 177-23-JC, 4982-23-
JP, 4983-23-JP y 516-24-JP*° para el desarrollo de jurisprudencia vinculante. La Sala de
Seleccion considerd que se acreditaron los parametros de gravedad y novedad previstos
en los literales “a” y “b” del nimero 4 del articulo 25 de la LOGJCC, sin perjuicio de los
otros criterios, argumentos o derechos que sean identificados en la sustanciacion del caso.

El 20 de junio de 2024, se realiz6 el sorteo de la causa y la sustanciacion del caso le
correspondid al juez constitucional Richard Ortiz Ortiz, quien avoco conocimiento el 12
de septiembre de 2025 y ordend a la SEPS que remita la siguiente informacion: i) los
expedientes administrativos completos con su respectiva resolucion de liquidacion de las
cooperativas de ahorro y crédito que activaron las acciones de proteccion; ii) un informe
pormenorizado de la liquidacion de las cooperativas de ahorro y crédito que contenga los
motivos de la liquidacion de cada una de estas, las razones de notificacion de cada una de
las resoluciones de liquidacion, la identificacion y aplicacion del procedimiento
administrativo a seguir previo a la liquidacion y las acciones judiciales activadas en la via
ordinaria relacionadas con la liquidacion; y, iii) un informe detallado que explique de qué
se trata el Programa de Supervision Intensiva y su implementacion en las cooperativas de
ahorro y crédito.

El 08 de enero de 2026, la SEPS remitio6 la informacion solicitada.

El 15 de julio de 2026, la Sala de Revision, conformada por la jueza constitucional
Claudia Salgado Levy y por los jueces constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Richard
Ortiz Ortiz, aprobé el proyecto de sentencia elaborado por el juez ponente.

2. Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para expedir sentencias que
constituyan jurisprudencia vinculante o precedentes de caracter erga omnes, en todos los
procesos constitucionales que llegan a su conocimiento a través del proceso de seleccion,
de conformidad con lo dispuesto en el numero 6 del articulo 436 de la Constitucion de la
Republica, en concordancia con el nimero 3 del articulo 2 y el articulo 25 de la LOGJCC.

38 El Tribunal de la Sala de Seleccién se conformé por las ex juezas constitucionales Teresa Nuques Martinez
y Daniela Salazar Marin y por el juez constitucional Ali Lozada Prado.

3 Aunque la judicatura de segunda instancia dict6 la nulidad de lo actuado en el Proceso 7, entre lo que se
encontraba la decision seleccionada, esta Corte ha conocido casos similares sin que los efectos juridicos de
aquella figura juridica procesal hayan constituido un obstaculo. Por ejemplo, véase la sentencia 3638-22-JP/24.
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3. Objeto de la revision

37. Elntmero 5 del articulo 86 de la Constitucion y el articulo 25 de la LOGJCC prevén que,
en materia de garantias jurisdiccionales, todas las sentencias ejecutoriadas y resoluciones
de medidas cautelares deben ser enviadas a este Organismo para su eventual seleccion y
revision, cuando cumplan uno o mas de los siguientes requisitos: a) gravedad, b) novedad
e inexistencia de precedente judicial; ¢) negacion de los precedentes de la Corte
Constitucional; y, d) relevancia o trascendencia nacional del asunto resuelto en la
sentencia o resolucion.

38. Enuna sentencia de revision de garantias jurisdiccionales, la Corte desarrolla el contenido
de los derechos y las garantias constitucionales a partir de los hechos del caso revisado.
Dicho de otro modo, los problemas juridicos que se resuelven en este tipo de sentencias
surgen y se limitan a los hechos del caso concreto objeto de la revision.*® Segun las
circunstancias particulares de cada caso, aquello puede llevar a que esta Magistratura opte
por analizar: (i) el fondo del proceso de origen, con miras a reparar dafios causados por
vulneraciones de derechos constitucionales o confirmar las decisiones revisadas; (ii) la
conducta de las autoridades judiciales que dictaron las decisiones revisadas, con miras a
resolver problemas juridicos relativos a la aplicacion de las normas que regulan las
garantias jurisdiccionales; o, (iii) tanto la conducta de las autoridades judiciales como los
hechos que dieron origen al proceso.*!

39. Ahora bien, de acuerdo con los antecedentes de los procesos objeto de revision, los siete
casos seleccionados giran principalmente en torno a un conflicto de comunes
caracteristicas entre varias cooperativas de ahorro y crédito y la SEPS, a raiz de las
resoluciones que emitio en el marco de sus competencias de supervision y control. Las
resoluciones disponian la liquidacion forzosa de las cooperativas de ahorro y crédito vy,
en uno de los casos, la suspension de operaciones ante el incumplimiento del Programa
de Supervision Intensiva PSI. En los procesos, las entidades financieras alegaron, en
especial, que los actos administrativos se emitieron sin cumplir las garantias basicas del
debido proceso, destacando la falta de notificacion de los informes de auditoria o los
memorandos internos de la SEPS, la imposibilidad de ejercer el derecho a la defensa para
contradecir las observaciones y la falta de oportunidad para presentar descargos, asi como
una deficiente motivacion de las actuaciones. Las seis acciones de proteccion y, en un
caso, una medida cautelar autbnoma, mantuvieron pretensiones uniformes. Sin embargo,
los criterios para la resolucion de estos casos en las instancias judiciales advierten una
discrepancia en cuanto a la resolucion de la procedencia de las acciones y de la peticion
auténoma.

40 CCE, sentencia 224-23-JP/24, 31 de enero de 2024, parr. 33.
41 CCE, sentencia 2231-22-JP/23, 07 de junio de 2023, parr. 25.
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40. Bajo ese contexto, la Sala de Seleccion concluyo que el caso reviste de gravedad, “debido
a que las cooperativas de ahorro y crédito, mediante la interposicion de la accidon de
proteccion, pretenden revocar resoluciones emitidas por el ente de control, sobre la
liquidacion forzosa de estas o de su PSI, todo ello con el fin de retomar sus operaciones”.*?
Lo anterior, a pesar de que los actos administrativos que contenian la disposicion de
liquidacion forzosa podian ser impugnados en la via contenciosa administrativa,
conforme el articulo 310 del COMF.** Ademas, actualmente se evidencia que el
pardmetro se mantiene, en la medida de que los fundamentos de las resoluciones
impugnadas apuntarian también una falta de aptitud técnica y econdmica para que

continten operando las entidades financieras, lo que podria afectar a terceras personas.

41. Asimismo, la Sala de Seleccion considerd que el caso cumplia el parametro de novedad,
por cuanto los casos permitirian “el analisis de la dimension constitucional de la economia
popular, sobre el rol del Estado como garante de la seguridad financiera dentro del sistema
financiero y para definir la procedencia de la accidon de proteccion para impugnar actos
emitidos por el ente de control de la economia popular y solidaria”.** Ademas, se advierte
que los casos seleccionados posibilitarian a esta Corte pronunciarse sobre la procedencia
de las medidas cautelares autonomas contra actuaciones que buscan ejecutar resoluciones
emitidas por la SEPS en el ejercicio de sus facultades de supervision y control.

42. En ese orden de ideas, la presente sentencia analizaréd la conducta de los juzgadores, en
atencion a las discordancias en el criterio juridico relativo a los articulos 33* y 42% de la
LOGIJCC sobre la procedencia de las medidas cautelares autonomas y la accién de
proteccion, respectivamente. Ademas, este Organismo considera relevante abordar, a la
luz de los casos seleccionados, la procedencia de estas garantias constitucionales para
impugnar actos administrativos emitidos por la SEPS cuando existen otros mecanismos
judiciales adecuadas y eficaces que pueden examinar de manera técnica y pormenorizada
las actuaciones administrativas relacionadas con el ejercicio de las facultades de
supervision y control de la SEPS. En particular, cuando las garantias se basan en
fundamentos de legalidad que exigen resolver cuestiones inherentes a la interpretacion y

42 CCE, auto de seleccion 328-23-JP y acumulados, 15 de mayo de 2024, parr. 49.

4 Ibid., parr. 49.

# Ibid., parr. 50.

4 LOGICC, articulo 33: “Art. 33.- Resolucion. - Una vez que la jueza o juez conozca sobre la peticion de
medidas cautelares, si verifica por la sola descripcion de los hechos que se retinen los requisitos previstos en
esta ley, otorgard inmediatamente las medidas cautelares correspondientes. No se exigiran pruebas para ordenar
estas medidas ni tampoco se requiere notificacion formal a las personas o instituciones involucradas [...]”.

46 LOGICC, articulo 42: “Art. 42.- Improcedencia de la accion. - La accioén de proteccion de derechos no
procede: [...] 4. Cuando el acto administrativo pueda ser impugnado en la via judicial, salvo que se demuestre
que la via no fuere adecuada ni eficaz. 5. Cuando la pretension del accionante sea la declaracion de un derecho.
6. Cuando se trate de providencias judiciales. 7. Cuando el acto u omision emane del Consejo Nacional
Electoral y pueda ser impugnado ante el Tribunal Contencioso Electoral. En estos casos, de manera sucinta la
jueza o juez, mediante auto, declarara inadmisible la accion y especificara la causa por la que no procede la
misma”.
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aplicaciéon de normas infraconstitucionales de marcada especialidad, sin que el caso
denote una relevancia constitucional.

43. Finalmente, este Organismo estima apropiado aclarar que en el caso 516-24-JP (Proceso
6), a pesar de que la Corte Provincial 6 declaro6 la nulidad del proceso —lo cual afect6 la
decision de la Unidad Judicial 6— y, a la final, se desistié de la accion de proteccion
corresponde emitir un pronunciamiento sobre los fundamentos de la accion y sobre el
razonamiento judicial. Esto, en razon de que la revision de sentencias tiene como finalidad
el desarrollo del contenido y alcance de las garantias jurisdiccionales, con el fin de guiar
la conducta judicial en futuros casos.*’

4. Planteamiento de los problemas juridicos

44. Esta Corte previamente ha establecido que en una sentencia de revision de garantias
jurisdiccionales los problemas juridicos que se resuelven deberian surgir y limitarse a los
hechos de los casos concretos objeto de la revision.*®

45. Dicho esto, se advierte que seis de los siete casos seleccionados (Proceso 1 al Proceso 6)
devienen de acciones de proteccion centradas en la impugnacién de resoluciones
emitidas por la SEPS como parte de su facultad de control a las cooperativas de ahorro y
crédito. Al respecto, existe una disonancia en el criterio juridico de las autoridades
judiciales sobre la procedencia de la garantia jurisdiccional frente a tales actos
administrativos. En los casos seleccionados, algunos jueces tendieron a aceptar las
acciones de proteccion, mientras que otros juzgadores consideraron adecuado rechazar
las demandas al no evidenciar vulneraciones de derechos constitucionales y constatar que
las controversias podian resolverse en la via contencioso administrativa. De tal manera,
se considera oportuno atender esta discrepancia bajo el siguiente problema juridico:
JProcede la accion de proteccion para impugnar las resoluciones de suspension de
operaciones y las resoluciones de liquidacion forzosa emitidas por la SEPS en contra
de cooperativas de ahorro y crédito?

46. Por otra parte, se encuentra que uno de los siete casos seleccionados (Proceso 7) se refiere
a una peticion de medidas cautelares auténomas para impedir la liquidacion forzosa de
una cooperativa de ahorro y crédito. A la luz de este caso, esta Corte advierte nuevamente
una disparidad de criterios sobre la procedencia de las medidas cautelares para suspender
un oficio que pretendia materializar la actuacion de indole administrativa que dispuso la
liquidacion forzosa de la cooperativa de ahorro y crédito. El juez de primera instancia
estimd procedente la peticidon por reunirse los requisitos jurisprudenciales, pero las

47 Esta Corte ha actuado de similar forma en otros casos en los que se ha declarado la nulidad y esta ha afectado
la sentencia objeto de seleccion y revision. Por ejemplo, véase la sentencia 3638-22-JP/24.

48 CCE, sentencia 1141-19-JP/25, 14 de febrero de 2025, parr. 21; y, sentencia 2231-22-JP/23, 07 de junio de
2023, parr. 25.
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autoridades judiciales de segunda instancia determinaron lo contrario. En este contexto,
se estima pertinente formular el siguiente problema juridico: ;Proceden las medidas
cautelares autonomas para suspender la ejecucion de un oficio que pretendia
ejecutar la resolucion de liquidacion forzosa ordenada por la SEPS en contra de una
cooperativa de ahorro y crédito?

5. Argumentos de las partes procesales
5.1. Argumentos de las partes procesales del Proceso 1 al Proceso 4
5.1.1. De las Cooperativas de Ahorro y Crédito

47. En el Proceso 1 al Proceso 4, se impugnaron esencialmente las resoluciones que
dispusieron sus liquidaciones forzosas y, en esa linea, se presentaron cargos similares
sobre la supuesta vulneracion de derechos. Asi, la Cooperativa Don Bosco (Proceso 1),
la Cooperativa Juan de Salinas (Proceso 2 y Proceso 4) y la Cooperativa Armada Nacional
(Proceso 3) impugnaron las resoluciones que dispusieron, entre otras cosas, sus
liquidaciones por encontrarse incursas en las causas de liquidacion forzosa previstas en
el articulo 303 del COMF. Para fundamentar sus pretensiones, las entidades financieras
compartieron, en gran medida, las mismas lineas de argumentacion, por lo que se
considera adecuado agrupar sus alegaciones en esta subseccion:

47.1. Las entidades financieras en el Proceso 1, Proceso 2 y Proceso 4 sostuvieron que la
accion de proteccion era procedente (arts. 41 y 42 LOGJCC) por tratarse de la via
adecuada para conocer la controversia. Asi, argumentaron que esta Corte
Constitucional establecid en la sentencia 001-16-PJO-CC que “el hecho de que el
acto pueda ser impugnado en sede contencioso administrativa, NO excluye la
obligacion que tienen los juzgadores para analizar y resolver sobre la vulneracion
de derechol[s] constitucional[es]”.* En su juicio, no importaria que el acto pueda
ser impugnado ante la justicia ordinaria, siempre y cuando las alegaciones se
refieran a la vulneracion de derechos constitucionales. En esa linea, en el Proceso
2 y Proceso 4 las cooperativas de ahorro y crédito aludieron a las sentencias 307-
10-EP/19 y 283-13-EP/19 para afirmar que “el conocido argumento de que ‘no es
la via idonea porque existe la posibilidad de acudir a sede administrativa o la justicia

ordinaria’ no es valido para no conocer la presente accioén de proteccion”.>

47.2. Por otra parte, las entidades financieras en el Proceso 1, Proceso 2, Proceso 3 y

49 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Demanda de accion de proteccion, fs. 30.
Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accion de proteccion, fs. 8.
Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 17.
50 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accion de proteccion, fs. 8v.
Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 18.
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Proceso 4 alegaron que se vulnero su derecho al debido proceso en varias garantias
del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, c y h CRE), por cuanto la SEPS no notificé
oportunamente las resoluciones de liquidacion forzosa objeto de impugnacion.®!
Ademas, en el Proceso 2 al Proceso 4 las cooperativas de ahorro y crédito
consideraron que se transgredio este derecho porque la SEPS no notificé de manera
previa los memorandos ni los informes de auditoria que recomendaban o concluian
la necesidad de finalizar los PSI e iniciar los procesos de liquidacion forzosa.’? De
esa forma, argumentaron que la omision de la SEPS les impidio, en general,
contradecir las actuaciones administrativas mediante los descargos y las pruebas
respectivas. Adujeron que la falta de notificacién y conocimiento de las actuaciones
administrativas evidencid, a su vez, la ausencia de tiempo e insumos necesarios
para ejercer su defensa.

47.3. Ademas, las entidades financieras en el Proceso 1, Proceso 2 y Proceso 4 arguyeron
que se transgredio su derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE), ya que la SEPS
inobservo el procedimiento que, en su criterio, establecen los articulos 287, 292 y
304 del COMF para el incumplimiento de los PSI y la liquidacion forzosa de las
cooperativas de ahorro y crédito.>® Por su parte, en el Proceso 3, la Cooperativa
Armada Nacional sefial6 que se viol6 el mentado derecho porque la SEPS se bas6
en la “Norma de Control para autorizar a las entidades del sector financiero popular
y solidario bajo el control de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria
la adquisicion de bienes inmuebles” que se emitid de forma posterior a la fecha en
la que comproé determinados terrenos para resolver el incumplimiento del PSI al que
se someti6.>*

47.4. Por otro lado, la Cooperativa Don Bosco aleg6 en el Proceso 1 que se vulner6 su
derecho al trabajo (art. 33 CRE), por cuanto la SEPS “ha privado de sus plazas de
trabajo a quienes dia a dia laboran en las instalaciones de la Cooperativa”.>
Finalmente, en el Proceso 1, el accionante también sostuvo la transgresion del
derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1 CRE) porque

la SEPS no atendio los descargos que presentd de manera previa a la emision de la

51 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Demanda de accion de proteccion, fs. 27v-28.
Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accion de proteccion, fs. 14-17v.
Caso 1475-23-JP, proceso 09281-2021-02747. Demanda de accion de proteccion, fs. 31v-33v.
Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 26v-30v.
52 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accion de proteccion, fs. 14-17v.
Caso 1475-23-JP, proceso 09281-2021-02747. Demanda de accion de proteccion, fs. 31v-33v.
Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 26v-30v.
53 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Demanda de accion de proteccion, fs. 28v.
Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accion de proteccion, fs. 17v-19.
Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 30v-32.
34 Caso 1475-23-]P, proceso 09281-2021-02747. Demanda de accion de proteccion, fs. 34.

55 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Demanda de accion de proteccion, fs. 28-28v.
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48.

49.

50.

resolucion de liquidacion.>® Por su parte, las entidades financieras en el Proceso 2,
Proceso 3 y Proceso 4 expusieron que se afectd la garantia de la motivacion, en
tanto la SEPS: (i) no explicd la pertinencia de las normas que enlistdo en las
resoluciones de liquidacion forzosa; y, (i1) lo argumentado en aquellas resoluciones
no atendian a los estados financieros presentados.®’

5.1.2. De la SEPS

La SEPS razond, en todos estos casos, que la accidon de proteccion debia ser rechazada
porque las entidades financieras no lograron demostrar una transgresion de derechos
constitucionales. También sostuvo que la controversia atendia a aspectos legales
susceptibles de impugnacién en la via judicial ordinaria. Finalmente, alegd que la
controversia revestia de un elevado grado de complejidad en materia financiera que debia
ser resuelto en via contencioso administrativa.

Sobre los cargos de las cooperativas, la SEPS expuso que notificé Unicamente las
actuaciones que debia poner en conocimiento de las entidades financieras por mandato
legal, entre las que destacan los oficios generados como parte del PSI y las resoluciones
de liquidacion forzosa. Puntualizé que varias de las actuaciones impugnadas que no se
notificaron a las cooperativas de ahorro y crédito constituian actos de simple
administracion de caracter reservado, por lo que no podian impugnarse. Asi las cosas,
sostuvo que sus actuaciones partieron de un procedimiento administrativo que culmino
con un informe final. Afiadid que, en el caso del Proceso 1, la entidad financiera impugné
en sede administrativa la resolucion de liquidacion, mientras que en el Proceso 2, en el
Proceso 3 y en el Proceso 4, las entidades financieras proporcionaron descargos que
fueron debidamente analizados y atendidos como parte del ejercicio de sus defensas. De
esa forma, sostuvo que no vulneré derechos constitucionales.>®

En adicion, la SEPS explico que varios de los documentos y actas cuestionadas podian
impugnarse en la via jurisdiccional ordinaria, de acuerdo con lo previsto en el articulo
310 del COMF. A su criterio, las resoluciones administrativas que disponian la
liquidacion forzosa de las cooperativas de ahorro y crédito no constituian actos
administrativos sancionadores, sino mas bien actuaciones de control orientadas a proteger
y garantizar los derechos de las personas. En tal sentido, adujo que las entidades
financieras pretendian cuestionar asuntos de legalidad de actos administrativos que
debian resolverse ante los jueces contencioso administrativo por la misma complejidad

36 Ibid., fs. 29-29v.

57 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Demanda de accién de proteccion, fs. 19-20.

Caso 1475-23-JP, proceso 09281-2021-02747. Demanda de accion de proteccion, fs. 31v-33.

Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Demanda de accion de proteccion, fs. 26v-30v.

8 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377; caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150; caso 1475-23-
JP, proceso 09281-2021-02747; y, caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Audiencias publicas de
accion de proteccion y sentencias de primera instancia.
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S1.

que presentaba la materia. En ese orden de ideas, considerd que las acciones de
proteccion se tornaban improcedentes por existir una via adecuada y eficaz para
atender las controversias.>’

5.2. Argumentos de las partes procesales del Proceso 5

5.2.1. De la Cooperativa de Ahorro y Crédito

La Cooperativa Santo Domingo impugno en su accion de proteccion, principalmente, la
resolucion que dispuso que se someta a un PSI por dos afios, el oficio que le comunico
tal particular y la resolucion que dispuso la suspension de sus operaciones por encontrarse
incursa en las causas de liquidacion forzosa previstas en los nimeros 2 y 7 del articulo
303 del libro I del COMF. Para fundamentar su pretension, la entidad financiera
argumenté la procedencia de la garantia jurisdiccional, asi como la vulneracion de sus
derechos al debido proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, cy
h CRE) y a la seguridad juridica (art. 82 CRE), asi como la garantia de la motivacion (art.
76.7.1 CRE). De esta manera, la cooperativa expuso los siguientes cargos principales:

51.1.

51.2.

La cooperativa de ahorro y crédito sostuvo que la accion de proteccidon era
procedente (arts. 41 y 42 LOGJCC) por tratarse de la via adecuada para conocer la
controversia. Al respecto, cito la sentencia 001-16-PJO-CC y afirmé que “el hecho
de que el acto puede ser impugnado en sede Contencioso Administrativo NO
excluye la obligacion que tienen los juzgadores para analizar y resolver sobre la
vulneracion de Derechos Constitucionales”.®® Para la entidad financiera —asi como
para las otras cooperativas de ahorro y crédito— no importaria que el acto pueda ser
impugnado ante la justicia ordinaria, siempre y cuando las alegaciones refieran a la
vulneracion de derechos constitucionales. A fin de sustentar lo anterior, cito la
sentencia 307-10-EP/19 y la sentencia 283-13-EP/19 para exponer que “el ya
conocido argumento de que ‘no es la via idonea porque existe la posibilidad de
acudir a sede administrativa o la justicia’ no es valido para no conocer la presente

accion de proteccion”.%!

En ese marco, la entidad financiera alegd que se vulnerd su derecho al debido
proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, c y h CRE). De
esta forma subray6 que la SEPS: 1) notificéd con tan solo dos horas de diferencia un
acto administrativo respecto de otro —actos administrativos que no determina en su
demanda—; ii) no consider6 la disposicion transitoria primera de la resolucion

39 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150; caso 1475-23-JP, proceso 09281-2021-02747; y, caso 4982-
23-JP, proceso 17231-2022-01613. Actas de audiencias publicas de acciéon de proteccion; grabacion
magnetofonica de las audiencias de primera instancia; y, sentencias de primera instancia.

60 Caso 4983-23-JP, proceso 17296-2023-00088. Demanda de accion de proteccion, fs. 29.

81 Ibid., fs. 29v.
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SEPS-IGT-IGS-IGJ-INFMR-INSESF-INR-INGINT-2023-0092 (“resolucion
2023-0092”) ni un oficio en el que la entidad financiera registr6 nuevamente una
solicitud relacionada con la adecuacion de estatutos; iii) no notificd oportunamente
ciertas resoluciones relacionadas con el proceso de supervision al que fue sometida
y el proceso de suspension de operaciones que se le decretd; y iv) se le impidid
recurrir los resultados del PSI.6?

51.3. Por otra parte, argument6 que se viol6 su derecho a la seguridad juridica (art. 82
CRE), puesto que la SEPS inobservo el procedimiento que, en su juicio, prescribe
el articulo 292 del COMF ante el incumplimiento del PSI. De esa forma, adujo que
la SEPS “no resolvio previamente como lo ordena la mencionada norma, por lo
tanto, no cumplié con una ley previa, clara, que se debe aplicar ineludiblemente”.%
Asi también, refirid que su derecho fue transgredido en la medida de que la SEPS
omitié aplicar lo que prescribia la disposicion transitoria de la resolucion 2023-

0092.%

51.4. Finalmente, la cooperativa de ahorro y crédito expuso que se vulnerd su derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1 CRE), en la medida en
la que la SEPS no cumplio, en general, lo que indicé la sentencia 1507-15-EP/21
sobre la motivacion. En especifico, asever6 que la SEPS no enuncié normas o
principios juridicos, no explicé la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de
hecho ni realizé un analisis para verificar la vulneracion a sus derechos.®

5.2.2. De la SEPS

52. La SEPS arguy6 que la accion de proteccion debia ser rechazada porque la Cooperativa
Santo Domingo no evidencié una vulneracion de derechos constitucionales y, ademas,
porque la controversia atendia a aspectos legales susceptibles de impugnacion en la via
judicial ordinaria. Asi, expuso:

52.1. Que actud dentro de sus competencias de control, supervision y regulacion del
sector financiero popular y solidario, puesto que su actuacion se fundament6 en
normas constitucionales y legales. En tal sentido, adujo que el PSI al que se
someti6 la entidad financiera fue debidamente notificado mediante multiples
oficios y comunicaciones, asi como los hallazgos y resultados derivados del
proceso. Afadi6 que las resoluciones administrativas impugnadas se notificaron
oportunamente a la cooperativa de ahorro y crédito, respecto de lo cual destaco la
constancia de notificacion mediante testigos y medios electronicos por la negativa

82 Ibid., fs. 32-34.
83 Ibid., fs. 34.

84 Ibid., fs. 34-34v.
85 Ibid., fs. 34v-35.
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de recepcion de aquella cooperativa. Por estas razones, concluy6 que no vulnero
derechos constitucionales.®

52.2. Por ultimo, expuso que las pretensiones de la entidad financiera se centraron en
cuestionar la legalidad de actos administrativos, como resoluciones inherentes al
PSI o a la suspension de operaciones. En su juicio, la discrepancia por la correcta
aplicaciéon de normas infraconstitucionales no debia controvertirse en la via
constitucional. Mas aun cuando lo que pretendia la cooperativa de ahorro y crédito
era utilizar la garantia jurisdiccional para sustituir los mecanismos ordinarios de
control de legalidad. De esa forma, resalté que el ordenamiento juridico previo la
via contencioso administrativa como el mecanismo adecuado y eficaz para
impugnar la legalidad de actos administrativos, pues en esta via se podia examinar
la validez, motivacion, procedimiento y legalidad de las actuaciones impugnadas.
En ese orden de ideas, senald que la accion de proteccion no constituia la via
idénea para atender la controversia.®’

5.3. Argumentos de las partes procesales del Proceso
5.3.1. De la Cooperativa de Ahorro y Crédito

53. La Cooperativa El Esfuerzo impugné en su accion de proteccion, principalmente, la
comunicacion de hallazgos finales que fundament6 su incumplimiento al PSI; la
resolucion que dio por terminado el PSI al que se sometio; la resolucion que dispuso,
entre otras cosas, su liquidacion por incurrir en las causales de liquidacion forzosa
previstas en los nimeros 2, 5 y 7 del articulo 303 del COMF; y, la omision que atribuye
a la SEPS de atender su peticion de prorroga para cumplir el PSI. Para fundamentar su
pretension la entidad financiera argument6 la vulneracion de sus derechos al debido
proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, c y h CRE), a la
seguridad juridica (art. 82 CRE) y a dirigir peticiones (art. 66.23 CRE). Asi, argumento:

53.1. Que se viold su derecho al debido proceso en varias garantias del derecho a la
defensa (art. 76.7.a, b, c y h CRE), por cuanto la SEPS: 1) terminé el PSI sin
permitirle defenderse al respecto; ii) notifico “con solo 11 minutos de diferencia
entre el primero y el segundo acto”, en referencia a la resolucion que dio por
terminado el PSI y la resoluciéon que dispuso su liquidacion forzosa,
respectivamente; iii) no cumplié el procedimiento previsto en el articulo 292 del
COMF ante el incumplimiento del PSI; y, iv) no notificO un memorando que

6 Caso 4983-23-JP, proceso 17296-2023-00088. Acta de audiencia publica de accion de proteccion, fs. 409-
426, grabacion magnetofonica de la audiencia de primera instancia, fs. 408; y, sentencia de primera instancia,
fs. 448-461v.

67 Ibid.
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comunicé su nivel de riesgo como “critico”.®®

53.2. Ademas, que se afectd su derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE), en tanto
que la SEPS inobservo el procedimiento que, en su juicio, prescribe el articulo 292
del COMF ante el incumplimiento del PSI. En especifico, alegd que la SEPS no
cumplid “con lo dispuesto en el Art. 292 del [COMF] que prevé el procedimiento a
seguir ante el incumplimiento del [PSI] por parte de una entidad financiera; es decir
no resolvid previamente como lo ordena la mencionada norma, por lo tanto, no

cumpli6 con una ley prevista, clara, que se debe aplicar ineludiblemente”.%

53.3. Por ultimo, la entidad financiera sostuvo que se viold su derecho a dirigir
peticiones (art. 66.23 CRE), por cuanto la SEPS inscribi6 la directiva que requirio
en el ano 2019, pero luego desconocid tal inscripcion como parte de las
observaciones que se le efectuaron. Al respecto, manifestd que la SEPS desconocid
arbitrariamente aquella actuacion para fundamentar incumplimientos normativos, a
pesar de que no podia proceder de tal forma. En ese orden de ideas, refirié que “la
SEPS pretende beneficiarse de su supuesto error al aducir que una directiva inscrita
por su misma entidad no es valida y por ende llegar [a] la resolucion

inconstitucional de liquidar forzosamente a la cooperativa”.”

5.3.2. De la SEPS

54. La SEPS sostuvo que no existia una vulneracion de derechos de la Cooperativa El
Esfuerzo ni que la controversia atendia a asuntos susceptibles de ser ventilados en la
justicia constitucional. Por ende, subrayé que no era procedente la garantia. En lo
principal, la entidad estimo:

54.1. Que actud en el marco de sus competencias de control, vigilancia y auditoria del
sistema financiero popular y solidario, con el fin de garantizar el interés general y
la proteccion de los depositos. En esa medida, indicé que aplico un PSI a la entidad
financiera conforme la ley, no obstante, este fue incumplido lo que derivo en la
liquidacién forzosa. En sus palabras, la disposicion de liquidacion no constituyd
una sancion sino una medida para proteger los depdsitos, disponer la venta de
activos y cubrir pasivos. Asi, enfatizo que la entidad financiera no subsané los
hallazgos que encontrd, no justifico el incremento de capital ordenado ni desvirtud
las observaciones con los descargos que presentd, pese a que se le notificaron
oportunamente las actuaciones que no estaban sujetas a reserva. Por tanto,

88 Caso 516-24-JP, proceso 17316-2022-00828. Demanda de accion de proteccion, pp. 7-10.
8 Ibid., p. 10.
0 Ibid., pp. 10-11.
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55.

determind que sus actuaciones no vulneraron derechos constitucionales.”’

54.2. Ademas, explicd que la cooperativa de ahorro y crédito podia impugnar las
resoluciones objeto de la garantia en sede administrativa o judicial ordinaria. En tal
sentido, recalcd que la accion de proteccion no era la via idonea ni eficaz para
cuestionar aspectos de legalidad de los actos administrativos. De modo que, a su
juicio, la via constitucional resultaba improcedente para atender aspectos de
legalidad.”

5.4. Argumentos de las partes procesales del Proceso 7
5.4.1. De la Cooperativa de Ahorro y Crédito

La Cooperativa Juan de Salinas solicito en su peticion de medidas cautelares autbnomas
que se suspenda el oficio emitido por la liquidadora designada por la SEPS que requeria
a la entidad financiera la entrega de su control con base en la segunda resolucion que
dispuso su liquidacion forzosa, asi como también que se disponga a la SEPS que se
abstenga de tomar su control. En especifico, la entidad financiera solicité que la medida
“se mantenga hasta que exista una sentencia firme y ejecutoriada dentro de la accion de
proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4]”.7® En lo principal, la entidad financiera
fundamento su solicitud en los siguientes términos:

55.1. Adujo que las medidas cautelares autonomas eran procedentes (arts. 32 y 33
LOGIJCC), pues se cumplian los requisitos de inminencia, peligro en la demora,
dafo grave y apariencia de buen derecho. En esa linea, indicd que la amenaza de
que la SEPS tome el control de la cooperativa de ahorro y crédito era inminente
porque en cualquier momento lo haria. Asimismo, sefial6 que existia un peligro en
la demora dado que si se ejecuta el oficio implicaria la entrega del control de la
entidad financiera. También, expreso que la falta de suspension del oficio permitiria
una afectacion patrimonial muy grave a la entidad financiera, sin dejar de lado la
incidencia respecto de los cientos de socios que se benefician de sus servicios. Por
ultimo, sostuvo que su requerimiento revestia la apariencia de buen derecho debido
a que, “de consumarse la amenaza de la SEPS, se producird una grave vulneracion
de derechos a la seguridad juridica y a la propiedad”.”

55.2. Sobre la amenaza de la vulneracion de sus derechos constitucionales a la seguridad
juridica (art. 82 CRE) y a la propiedad (art. 66.26 CRE), la cooperativa de ahorro

"I Caso 516-24-JP, proceso 17316-2022-00828. Acta de audiencia publica de accion de proteccion, fs. 429-
433, y, sentencia de primera instancia, fs. 438-449v.

2 Ibid.

3 Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Solicitud de medidas cautelares auténomas, fs. 9-9v.

" Ibid., fs. 7v-9.

22



Edicion Constitucional N° 315 - Registro Oficial Viernes 2 de octubre de 2026

y crédito adujo sobre el primer derecho que, en su criterio, se emitieron tres
resoluciones de liquidacion forzosa distintas que dejaron sin efecto de forma
consecutiva a las precedentes. De manera que, el oficio objeto de su peticion carecia
de fundamento al encontrar su sustento en la resolucion numero SEPS-IGT-1GJ-
INSESF-INR-INFMR-2022-0235 que ordenaba la liquidacion de la Cooperativa
por segunda ocasion. Asi, alegd que aquella resolucion se dejo sin efecto juridico
por la sentencia de primera instancia de la segunda accion de proteccion que
promovio (Proceso 2), asi como por la tercera resolucion de liquidacion que la
SEPS dict6 en su contra. Con relacion al segundo derecho, manifestd que, a su
juicio, la falta de justificacion normativa para que se tome el control de la entidad
financiera, de propiedad de sus socios, se asemejaba a una confiscacion.”” En
especifico, recalcod que la SEPS debia abstenerse de tomar su control, “mientras el
organo jurisdiccional de segunda instancia no resuelva la accion de proteccion No.
17231-2022-01613 [Proceso 4]” que presentd en contra de la tercera resolucion de
liquidacion forzosa.”®

5.4.2. De la SEPS

56. La SEPS expres6 que no habia una amenaza ni una vulneracion de derechos de la
Cooperativa Juan de Salinas porque los actos impugnados fueron emitidos legalmente y
la liquidacion forzosa constituia una situacion juridica consolidada. En ese sentido,
expreso principalmente:

56.1. El oficio de la liquidadora que designé pretendia ejecutar las disposiciones
contenidas en la resolucion de liquidacion forzosa, por lo que no constituyd
amenaza ni violacion de derechos. Asi, puntualizd que las actuaciones
administrativas fueron emitidas en el ejercicio de las funciones previstas en la ley.
En ese sentido, indico que el oficio impugnado fue ejecutado el mismo dia mediante
la suscripcion voluntaria del acta de entrega recepcion de la entidad financiera.
Razén por la que, a su criterio, no se configuraron los requisitos legales ni
jurisprudenciales para conceder medidas cautelares.”’

56.2. De igual forma, manifestd que las alegaciones de la entidad financiera no eran
verosimiles, al basarse en interpretaciones erroneas sobre la supuesta sustitucion de
resoluciones. Ademas, adujo que la resolucion de liquidacion forzosa se mantuvo
plenamente vigente, con presuncion de legalidad y ejecutoriedad, y fue ratificada
mediante sentencia ejecutoriada de segunda instancia (Proceso 2). En consecuencia,
senald que los actos cuestionados fueron legitimos y orientados a precautelar los

5 Ibid., fs. 6-7v.

76 Ibid., fs. Tv.

77 Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Escritos de 03 de abril de 2023 y 14 de julio de 2023
solicitando la revocatoria de las medidas cautelares, fs. 235-244 y 302-311, respectivamente.
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depositos de los socios. Por tanto, concluyd que la liquidacion constituyé una
situacion juridica consolidada que no podia ser alterada por medidas cautelares.”

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. ;Procedela accion de proteccion para impugnar las resoluciones de suspension
de operaciones y las resoluciones de liquidacion forzosa emitidas por la SEPS
en contra de cooperativas de ahorro y crédito?

57. Los casos objeto de revision se relacionan con la procedencia de la accion de proteccion
y la posible afectacion de la facultad de supervision y control de la SEPS en el sector
financiero y econdmico popular y solidario. En tal sentido, esta Corte Constitucional
estima apropiado explicar tales aspectos de manera previa a la revision de los casos
seleccionados, puesto que la procedencia de la garantia jurisdiccional ha sido desarrollada
jurisprudencialmente y, por otro lado, las referidas atribuciones de la SEPS versan sobre
un sector constitucionalmente relevante.

6.1.1. Procedencia de la accion de proteccion

58. El articulo 88 de la Constitucion de la Republica reconoce a la accion de proteccion como
una garantia jurisdiccional dirigida a tutelar los derechos fundamentales de las personas.
En especifico, el mentado articulo constitucional prescribe:

Art. 88.- La accion de proteccion tendra por objeto el amparo directo y eficaz de los derechos
reconocidos en la Constitucion, y podra interponerse cuando exista una vulneracion de
derechos constitucionales, por actos u omisiones de cualquier autoridad publica no judicial;
contra politicas publicas cuando supongan la privacidon del goce o ejercicio de los derechos
constitucionales; y cuando la violacion proceda de una persona particular, si la violacion del
derecho provoca dafio grave, si presta servicios publicos impropios, si actiia por delegacion
0 concesion, o si la persona afectada se encuentra en estado de subordinacion, indefension o
discriminacion (énfasis afnadido).

59. De manera concordante, el articulo 39 de la LOGJCC reconoce que el objeto de esta
garantia jurisdiccional es el “amparo directo y eficaz de los derechos reconocidos en la
Constitucion y tratados internacionales sobre derechos humanos”, que no estén
amparados en las otras garantias jurisdiccionales reconocidas a nivel constitucional. Al
respecto, esta Corte ha reconocido que la accion de proteccion y, en si, las garantias
jurisdiccionales estan disefiadas para la tutela de los derechos fundamentales de las
personas que se encuentran en una situacién de desequilibrio frente al poder.” De hecho,
esta Magistratura ha reiterado que la accidon de proteccion:

8 Ibid.
7 CCE, sentencia 282-13-JP/19, 14 de septiembre de 2019, parrs. 37 y 44; y, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de
noviembre de 2021, parr. 41.
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[Es] un mecanismo procesal judicial al alcance de todos los ciudadanos, reconocido en la
Constitucion para que en caso de que sus derechos hayan sido vulnerados por una autoridad
publica o personas privadas, estos puedan obtener su restablecimiento y una posterior
reparacion por el dafio causado, con lo cual la accion de proteccion es la realizacion de un
derecho constitucional/humano en si mismo.%

En este sentido, la accion de proteccion exige ciertos requisitos para su presentacion y
determinados supuestos para su procedencia, como cualquier otra accion ordinaria o
constitucional. Asi, aunque la garantia jurisdiccional no es residual ni puede exigirse el
agotamiento de otras vias o recursos para su ejercicio,®! el legislador ha prescrito los
requisitos y supuestos que condicionan la promocion de esta garantia jurisdiccional en
funcion del caracter adecuado y eficaz de la via judicial ordinaria. De esa forma, la
procedencia de la accion de proteccion encuentra un desarrollo normativo que debe ser
observado previamente a su presentacion, por parte de los ciudadanos accionantes, y

previamente a su concesion, por parte de las autoridades jurisdiccionales.

Por una parte, en lo que respecta a los requisitos para la presentacion de la accion de
proteccion, el articulo 40 de la LOGJCC ordena:

Art. 40.- Requisitos. - La accion de proteccion se podra presentar cuando concurran los
siguientes requisitos:

1. Violacién de un derecho constitucional;

2. Accion u omision de autoridad publica o de un particular de conformidad con el articulo
siguiente; y,

3. Inexistencia de otro mecanismo de defensa judicial adecuado y eficaz para proteger el
derecho violado (énfasis anadido).

Por otro lado, el articulo 41 del mismo cuerpo normativo prevé los supuestos de
procedencia y de legitimacion pasiva de esta garantia jurisdiccional. Mientras que el
articulo 42 de la LOGJCC establece los siguientes escenarios especificos en los que la
accion de proteccion se torna improcedente o inadmisible:®?

Art. 42.- Improcedencia de la accion. - La accion de proteccion de derechos no procede:
1. Cuando de los hechos no se desprenda que existe una violacion de derechos
constitucionales.

80 CCE, sentencia 001-16-PJO-CC, caso 530-10-JP, 22 de marzo de 2016, parr. 30.

81 CCE, sentencia 1754-13-EP/19, 19 de noviembre de 2019, parr. 31.

82 CCE, sentencia 102-13-SEP-CC, caso 380-10-JP, 04 de diciembre de 2013, pp. 25-26. La Corte efectud una
interpretacion conforme y condicionada con efectos erga omnes del articulo 42 de la LOGJCC, pues identifico
que aquel articulo se prestaba a confusion porque reconocia causales de improcedencia y de inadmisibilidad
de la accion de proteccion bajo lineamientos generales entre estas. Por lo que, en el decisorio 4 establecio la
siguiente interpretacion: “El momento procesal para la determinacion de la existencia de las causales de
inadmision previstas en los numerales 6 y 7 del articulo 42 de la [LOGJCC], sera el de calificar la demanda y
se pronunciard mediante auto. En tanto que las causales de improcedencia de la accion de proteccion
contenidas en los numerales 1, 2, 3, 4 y 5 del articulo 42 de la [LOGJCC], deberan ser declaradas mediante
sentencia motivada” (énfasis afiadido).
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2. Cuando los actos hayan sido revocados o extinguidos, salvo que de tales actos se deriven
dafios susceptibles de reparacion.

3. Cuando en la demanda exclusivamente se impugne la constitucionalidad o legalidad del
acto u omision, que no conlleven la violacion de derechos.

4. Cuando el acto administrativo pueda ser impugnado en la via judicial, salvo que se
demuestre que la via no fuere adecuada ni eficaz.

5. Cuando la pretension del accionante sea la declaracion de un derecho.

6. Cuando se trate de providencias judiciales.

7. Cuando el acto u omision emane del Consejo Nacional Electoral y pueda ser impugnado
ante el Tribunal Contencioso Electoral.

En estos casos, de manera sucinta la jueza o juez, mediante auto, declarard inadmisible la
accion y especificara la causa por la que no procede la misma (énfasis afiadido).

De las normas transcritas se observa que uno de los requisitos para la presentacion de la
accion de proteccion (art. 40.3 LOGJCC) constituye la inexistencia de otro mecanismo
de defensa o impugnacion judicial adecuado y eficaz para proteger el derecho alegado
como vulnerado.®® Este mismo requisito de procedencia se lo prevé como un supuesto de
improcedencia de la garantia jurisdiccional (art. 42.4 LOGIJCC). De alli que, la
inexistencia de otro mecanismo de defensa o impugnacion judicial posee una doble
naturaleza.®* En tal sentido, el referido requisito no atiende a un mero aspecto formal-
procedimental, sino que se trata en la practica judicial de uno de los presupuestos
principales para que se pueda presentar y, sobre todo, proceda la accion de proteccion.

En tal sentido, este Organismo ha concluido que la accion de proteccion procede “en la
medida en que se verifique una real afectacion de derechos constitucionales y no exista
otro mecanismo judicial que sea adecuado y efectivo para proteger el derecho violado”.%
Dicho de otra forma, las vulneraciones al ordenamiento juridico que puedan ser revisadas
adecuadamente en la sede judicial ordinaria®® no tendran cabida en la jurisdiccion
constitucional. Lo indicado, busca que la garantia jurisdiccional no se superponga o
reemplace a los otros mecanismos judiciales que ha previsto el legislador, ya que
“respecto de conflictos de legalidad [en los que se discuten la errdnea, indebida o falta de
aplicaciéon de una norma infraconstitucional] existen vias y mecanismos judiciales

adecuados y eficaces que se activan ante la justicia ordinaria”.%’

No obstante, la verificacion superficial de la existencia de otro mecanismo judicial
adecuado y eficaz para impugnar el acto vulneratorio de derechos constitucionales no
resulta suficiente para declarar la improcedencia de la accidon de proteccion. Por ello, la
jurisprudencia constitucional ha establecido que los jueces constitucionales deben realizar

8 CCE, sentencia 1725-25-JP/26, 30 de julio de 2026, parrs. 57-59. La Corte ha explicado mas a detalle en
esta sentencia sobre la idoneidad y eficacia de la via judicial ordinaria.

8 CCE, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 45.

85 CCE, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 46.

8 Entiéndase por jurisdiccion ordinaria los mecanismos judiciales que tutelan derechos en vias como la civil,
penal, laboral, contencioso administrativo, contencioso tributario, nifiez y adolescencia, etc.

87 CCE, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 46.
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un analisis argumentado de la idoneidad y eficacia de la via judicial ordinaria,
examinando si las pretensiones planteadas puedan ser abordadas a través de la via judicial
ordinaria (idoneidad) y en atencion a las circunstancias del caso concreto (eficacia), antes
de determinar la procedencia o no de la accidon. Sobre esto ultimo, cuando en una
controversia sobre una supuesta vulneracion a derechos constitucionales existe una via
adecuada y eficaz en la justicia ordinaria que le permita al accionante alcanzar sus
pretensiones en sus condiciones particulares, resulta razonable que los jueces
constitucionales no realicen el andlisis de vulneracion de derechos constitucionales y
declaren la improcedencia de la accion.®®

66. Asi, la obligacion de analizar la vulneracion de derechos seré exigible inicamente cuando
se determine la procedencia de la accion de proteccion. Para el efecto, resulta necesario
que los jueces constitucionales reflexionen si existe una via judicial adecuada y eficaz
que pueda ventilar el conflicto demandado, como parte de ese ejercicio podran considerar
la especificidad de los asuntos controvertidos en la garantia jurisdiccional®® y de las
pretensiones planteadas en la accién de proteccion.”® Esto, en tanto que esta
Magistratura ha sostenido que la obligacion de los jueces de analizar la vulneracion de
derechos constitucionales, aunque encuentra su fundamento en los precedentes 001-16-
PJO-CC y 1285-13-EP/19, “no necesariamente resulta[n] aplicable[s] en casos [...] en
los cuales es tal la especificidad de la pretension de la accion, que resulta evidente

concluir que existe otra via idonea y eficaz en la justicia ordinaria” (énfasis
afiadido).”!

67. En ese sentido, se ha reconocido que las garantias jurisdiccionales que esta Corte ha
declarado su manifiesta improcedencia®® o su improcedencia desnaturalizante

8 CCE, sentencia 1725-25-JP/26, 30 de julio de 2026, parr. 57.

8 En similar sentido, véase: CCE, sentencia 1765-21-EP/24, 05 de diciembre de 2024, parrs. 26, 27 y 32;
sentencia 2539-18-EP/24, 01 de agosto de 2024, parr. 24; y, sentencia 210-15-SEP-CC, caso 495-11-EP, 24 de
junio de 2015, p. 10.

0 En similar sentido, véase: CCE, sentencia 1983-22-EP/25, 07 de noviembre de 2025, parrs. 35 y 36.

°l CCE, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 91.

%2 Por ejemplo, se tiene: i) Controversias relacionadas con el cobro de cheques (sentencia 1357-13-EP/20); ii)
conflictos relacionados con la extincion de una obligacion proveniente de una relacion contractual (sentencia
1101-20-EP/22); iii) acciones que impugnan la resolucion de un visto bueno, en las que se alegan unicamente
transgresiones de derechos laborales y no de otros relacionados de manera directa con la dignidad humana —
discriminacion, esclavitud, trabajo forzado, etc.— (sentencias 1679-12-EP/20, 253-16-EP/21 y 1329-12-EP/22);
iv) activacion consecutiva de la via ordinaria y la via constitucional con fundamento en los mismos hechos,
cargos y pretensiones (sentencias 2901-19-EP/23, 1558-19-EP/23 y 278-23-EP/25); v) controversias
relacionadas con la declaratoria de la prescripcion adquisitiva de dominio (sentencia 1178-19-JP/21); vi)
acciones que pretendan anular un acta de defuncién proveniente de una sentencia ejecutoriada de muerte
presunta (sentencia 165-29-JP/21); vii) garantias dirigidas a dejar sin efecto una infraccion de transito por una
supuesta falta de citacion (sentencia 461-19-JP/23 y acumulados); viii) controversias relacionadas con derechos
de propiedad intelectual relativas al diseflo de un producto (sentencia 446-19-EP/24); xi) declaraciones de
derechos laborales provenientes de un contrato colectivo (sentencia 1452-17-EP/24); x) conflictos en los que
se impugnen actos administrativos sobre conflictos laborales entre el Estado y sus servidores publicos, a menos
que el caso se refiera a asuntos que comprometan notoria o gravemente la dignidad o autonomia del servidor
(sentencia 2006-18-EP/24); xi) garantias que pretendan que se efectie un control de legalidad de actos
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constituyen excepciones a la exigencia jurisprudencial del andlisis de la vulneracion de
derechos por no caber la accion de proteccion ante su evidente improcedencia. De manera
que, en aquellos casos que compartan las mismas propiedades de las causas en las que se
ha determinado una improcedencia manifiesta o desnaturalizante de la accion, la
motivacion de los jueces constitucionales puede agotarse en el analisis de la
improcedencia de la garantia jurisdiccional, sin tener que examinar la vulneracion de los
derechos alegados.”® Sin perjuicio de lo cual, les corresponde a los juzgadores efectuar
un riguroso y argumentado examen sobre la procedencia de la accion de proteccion, ya
que la simple declaracién de improcedencia de la garantia jurisdiccional puede permitir
que se vulnere el derecho de la parte accionante a la tutela judicial efectiva en su
componente de acceso a la justicia (art. 75 CRE).*

68. La razon por la que los jueces constitucionales no pueden resolver cuestiones ajenas al
objeto de las garantias jurisdiccionales —como cuando este Organismo ha evidenciado

administrativos por la presunta caducidad de las facultades de la Contraloria General del Estado (sentencias
1403-23-EP/26 y 2632-22-EP/25); xii) acciones dirigidas a que se analice la correccion de la aplicacion de los
criterios legales y técnicos para emitir un acta de determinacion tributaria (sentencias 2555-21-EP/24 y 278-
23-EP/25) o de las ordenes de determinacion tributarias previas a su emision (sentencia 934-21-EP/25); xiii)
verificacion por si sola del cumplimiento de requisitos para la concesion de frecuencias radiales y alteracion
de resultados del respectivo concurso publico (sentencia 1197-23-EP/25); xiv) impugnacion de actos
administrativos dentro de un proceso administrativo sancionador de la Superintendencia de Compaiiias,
Valores y Seguros (sentencia 3064-22-EP/25); xv) resolucion de una controversia técnica puramente societaria
y de legalidad (sentencia 1983-22-EP/25); xvi) temas en contratacion publica que, por el nivel de tecnicismo
del conflicto, exigen analizar temas de legalidad (sentencias 114-22-EP/25, 1765-21-EP/24, 1692-21-EP/24 y
210-15-SEP-CC); xvii) conflictos relacionados con el pago de regalias por derechos de autor como asunto
netamente patrimonial (sentencia 2539-18-EP/24); xviii) extincion de obligaciones derivadas de procesos
coactivos (sentencia 2300-21-EP/25); xix) modificacion del Presupuesto General del Estado (sentencia 2731-
23-EP/24); xx) impugnacion de resoluciones de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros que
niegan reclamos sobre el pago de pdlizas de seguros, salvo que el caso mantenga una correlacion directa con
la dignidad de las personas o una afectacion intensa de los derechos constitucionales (sentencia 3018-22-
EP/25); xxi) conflictos inherentes a la legalidad de resoluciones que conceden rutas y frecuencias en
cooperativas de transporte (sentencia 3233-21-EP/25); xxii) conflictos tendientes a asegurar un nuevo avalio
de un bien inmueble en el marco de una relacion crediticia (sentencia 2010-22-EP/25); xxiii) determinacion de
diferencias relativas a las hectareas de un bien frente a las materialmente entregadas (sentencia 2012-22-
EP/25); xxiv) establecimiento de la legitimidad de la inscripcion de actos societarios (sentencia 3372-22-
EP/25); xxv) controversias relativas a relaciones juridicas contractuales bilaterales privadas (sentencia 3012-
22-EP/24); xxvi) acciones que pretenden el pago del justo precio en el marco de un proceso de expropiacion
de bien inmueble (sentencia 400-24-EP/24); xxvii) declaraciéon de la operacion del silencio administrativo
(sentencia 665-18-EP/24); xxviii) conflicto destinado a exigir el cumplimiento de una obligacion contractual
(sentencia 1580-18-EP/23); etc.

9 CCE, sentencia 461-19-JP/23 y acumulados, 19 de abril de 2023, parr. 30. En similar sentido, esta Corte
indic6 que “los casos de evidente desnaturalizacién [0 de manifiesta improcedencia] de las garantias
constitucionales no pueden demandar de la justicia constitucional un analisis acerca de la real existencia
de la vulneracién de derechos constitucionales en contraste con otras causas cuya suficiencia en la
motivacion depende justamente de este analisis. Esto sucede, por ejemplo, en acciones de proteccion cuya
unica pretension sea la declaratoria de un derecho, [...] 0, como cuando se presenta una accion de proteccion
con el tnico fin de extinguir una obligacion proveniente de una relacion contractual” (énfasis anadido).

%% CCE, sentencia 74-21-EP/26, 02 de julio de 2026, parrs. 18-28. La Corte ha examinado en casos previos si
la declaratoria de improcedencia de una accién de proteccion ha causado una vulneracion al derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva.
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improcedencias manifiestas o desnaturalizantes de la accion de proteccion— descansa en
el hecho de que, de hacerlo, “los jueces que conocen asuntos constitucionales vaciarian
de contenido las atribuciones exclusivas de la justicia ordinaria”;”® se apartarian de sus
competencias para invadir competencias reservadas a la jurisdiccion ordinaria;”® vy,
consiguientemente, provocarian una vulneracion al derecho a la seguridad juridica (art.
82 CRE).”” En definitiva, los jueces constitucionales que conozcan asuntos ajenos al
objeto de las garantias jurisdiccionales invaden la competencia de los jueces ordinarios,
lo que torna improcedente su intervencion y compromete la seguridad juridica del sistema

judicial que les revistio de jurisdiccion constitucional.

En conclusion, la accidén de proteccion es improcedente cuando existe una via judicial
adecuada y eficaz para conocer el fundamento y las pretensiones objeto de la garantia
jurisdiccional (arts. 40.3 y 42.4 LOGJCC). En ese marco, los jueces constitucionales
deben considerar si procede la accion de proteccion, para lo cual podran observar la
especificidad de los fundamentos o de las pretensiones demandadas. De determinarse tal
especificidad, el juez constitucional entenderd que lo controvertido en la causa rebasa la
esfera del &mbito constitucional de la accion de proteccion y, en consecuencia, resultard
evidente que la justicia ordinaria es la competente por tratarse de la via judicial adecuada
y eficaz. En especial, si se toma en cuenta que, en algunos casos, la complejidad y
especificidad de las cuestiones en debate exigen fases probatorias exhaustivas y
conocimiento especializado, lo que también desborda a la garantia jurisdiccional.”®

6.1.2. Facultad de supervision y control de la SEPS

El articulo 213 de la Constitucion reconoce a las superintendencias como entidades de
supervision y control de ciertas actividades o servicios prestados por instituciones
publicas y privadas. En particular, el referido precepto constitucional prevé:

Art. 213.- Las superintendencias son organismos técnicos de vigilancia, auditoria,
intervencion y control de las actividades econémicas, sociales y ambientales, y de los
servicios que prestan las entidades publicas y privadas, con el proposito de que estas
actividades y servicios se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés general. Las
superintendencias actuaran de oficio o por requerimiento ciudadano. Las facultades
especificas de las superintendencias y las areas que requieran del control, auditoria y
vigilancia de cada una de ellas se determinaran de acuerdo con la ley [...] (énfasis afiadido).

%5 CCE, sentencia 357-23-EP/25, 11 de diciembre de 2025, parr. 17.

% CCE, sentencia 180-22-EP/24, 18 de abril de 2024, parrs. 62-64; sentencia 410-22-EP/23, 01 de febrero de
2023, parr. 37; sentencia 1101-20-EP/22, 20 de julio de 2022, parrs. 68-71; sentencia 964-17-EP/22, 22 de
junio de 2022, parr. 42; sentencia 698-15-EP/21, 24 de noviembre de 2021, parr. 25; sentencia 481-14-EP/20,
18 de noviembre de 2020, parr. 38; sentencia 621- 12-EP/20, 11 de marzo de 2020, parr. 22; y, sentencia 175-
14-SEP-CC, caso 1826-12-EP, 15 de octubre de 2014, parr. 12.

97 CCE, sentencia 278-23-EP/25, 20 de noviembre de 2025, parr. 15.

% En similar sentido, véase: CCE, sentencia 1930-23-EP/26, 23 de abril de 2026, parr. 33.
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71. De manera concordante, el articulo 74 del COMF reconoce a la SEPS la competencia de
“control de las entidades del sector financiero popular y solidario acorde a lo determinado
en este Codigo”. En esa linea, el articulo 62 del COMF, en virtud de la remision efectuada
por el ltimo inciso del articulo 74 del mismo cuerpo normativo,” reconoce a la SEPS
las funciones que se destacan a continuacion:

Art. 62.- Funciones. La Superintendencia de Bancos tiene las siguientes funciones:

1. Ejercer la vigilancia, auditoria, control y supervision del cumplimiento de las
disposiciones de este Codigo y de las regulaciones dictadas por la Junta de Politica y
Regulacion Monetaria y Financiera [...]; [...]

6. Ejercer la potestad sancionatoria sobre las entidades bajo su control y sobre las
personas naturales o juridicas que incumplan las disposiciones de este Codigo, en al &mbito
de su competencia;

7. Velar por la estabilidad, solidez y correcto funcionamiento de las entidades sujetas a su
control y, en general, vigilar que cumplan las normas que rigen su funcionamiento, las
actividades financieras que presten, mediante la supervision permanente preventiva extra situ
y visitas de inspeccion in situ, sin restriccion alguna, de acuerdo a las mejores practicas, que
permitan determinar la situacion economica y financiera de las entidades [...];

8. Establecer programas de supervision intensiva a las entidades controladas, sin
restriccion alguna;

9. Exigir que las entidades controladas presenten y adopten las correspondientes
medidas correctivas y de saneamiento, incluyendo aquellas relacionadas a practicas
fraudulentas y prohibidas, con el fin de proteger los derechos de los usuarios y/o clientes del
sistema financiero nacional [...] (énfasis afiadido).

72. Por lo dicho, las facultades rectoras de la SEPS adquieren especial relevancia por tratarse
de la supervision'® y control'®! de cooperativas de ahorro y crédito pertenecientes al
sistema econdmico y al sistema financiero nacional. Asi lo determina el segundo inciso
del articulo 283 de la Constitucion al prescribir que el sistema econdmico esta integrado
por la economia popular y solidaria, la cual incluye a su vez “a los sectores
cooperativistas, asociativos y comunitarios”. De igual forma, el articulo 309 de la Carta
Magna prevé que el sistema financiero nacional “se compone de los sectores publico,
privado, y del popular y solidario, que intermedian recursos del publico”;'%? y, parte de

este ultimo sector financiero son las “cooperativas de ahorro y crédito, entidades

9 COMF, articulo 74. “Art. 74.- Naturaleza y Ambito. [...] La Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria, ademas de las atribuciones que le otorga la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria, tendra
las funciones determinadas en los articulos 71 y 62 excepto los numerales 19 y 28, y el numeral 10 se aplicara
reconociendo que las entidades de la economia popular y solidaria tienen capital ilimitado” (énfasis anadido).
100 pese a que la doctrina administrativista no arriba a un conceso sobre lo que implica la facultad de
supervision, per se, se puede entender a esta como aquella actividad de vigilancia e inspeccion preliminar y
preventiva tendiente a obtener determinada informacion en el marco de la tutela administrativa.

101 Comunmente se ha aceptado que la facultad de control implica la revision de la regularidad del obrar
administrativo con respecto a lo que la ley exige y lo que, consecuentemente, puede producir un efecto juridico
determinado como la validez, invalidez o ineficacia del acto objeto de control. La facultad de control se da
como parte de la potestad de imperio del Estado.

102 CCE, 101-21-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 40. La Corte ha aclarado que las cooperativas, aunque
pertenecen al sistema econdémico y al sistema financiero nacional, “esto [no] signifi[ca] que sean iguales o
similares, ya que, son dos sectores distintos que componen la organizacién econémica y financiera nacional”.
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74.

7S.

asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales [y] cajas de ahorro”, de acuerdo con el
articulo 311 de la misma Norma Suprema.

Al respecto, esta Corte ha reconocido que el sector popular y solidario, como sistema
econdmico, busca “propender al equilibrio entre sociedad, Estado y mercado, en armonia
con la naturaleza. Y, [...] garantizar la produccién y reproduccion de condiciones que
posibiliten el buen vivir para todos los habitantes del pais”.!* Por otro lado, visto como
sistema financiero, ha explicado que este sector “asume la tarea de preservar los depositos
para facilitar la circulacion del dinero y atender los requerimientos de financiamiento por
medio de operaciones de crédito e inversion” al intermediar recursos del ptblico.'® En
este contexto, la dimension constitucional del sector popular y solidario no se agota en su
reconocimiento formal como uno de los componentes del sistema econdomico o del
sistema financiero, sino que implica la tutela reforzada de los intereses colectivos que en
ella confluyen. En efecto, el sector popular y solidario trasciende el ambito de lo
estrictamente privado para adquirir relevancia constitucional, en tanto compromete la
estabilidad econdmica, la proteccion del ahorro y la materializacion del buen vivir en el
marco del cooperativismo.

Sobre el particular, conviene recordar que la economia popular y solidaria se basa “en
relaciones de solidaridad, cooperacion y reciprocidad, privilegiando al trabajo y al ser
humano como sujeto y fin de su actividad, orientada al buen vivir, en armonia con la
naturaleza, por sobre la apropiacion, el lucro y la acumulacion de capital”.!% En similar
sentido, el sector financiero popular y solidario busca ‘“satisfacer necesidades
economicas, sociales y culturales que tengan sus socios en comun, por lo que, es de
propiedad conjunta de los mismos y tiene como finalidad el interés social”.!? Por ello,
las decisiones que inciden en el funcionamiento de las entidades pertenecientes a aquellos
sectores no solo afectan a una entidad en especifico, sino a un conjunto indeterminado de
personas cuyos derechos e intereses se encuentran interrelacionados.

Bajo esa logica, el Estado no acttia como un mero observador de las dindmicas del sistema
econdmico o financiero, sino como un verdadero garante y custodio. Por esta misma
razon, la Constitucion le asigna un rol activo en la supervision y control de las entidades
que integran aquellos sectores, precisamente para prevenir riesgos sistémicos, proteger a
los depositantes y asegurar la estabilidad del sistema en su conjunto. En el caso del sector
popular y solidario, esta obligacioén estatal adquiere especial intensidad, debido a la
naturaleza social de sus integrantes y a la funcion que cumplen en la inclusion financiera
de amplios sectores de la poblacion.

103 CCE, sentencia 53-21-IN/25, 09 de enero de 2025, parr. 53.

104 CCE, sentencia 37-22-IN/24, 05 de diciembre de 2024, parr. 83.
105 T OEPS, articulo 1.

196 CCE, sentencia 101-21-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 42.
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En ese contexto, las actuaciones de los organismos de control, como la SEPS, responden
al cumplimiento de un mandato constitucional orientado a salvaguardar el interés general.
Es mas, ha sido criterio de esta Corte que el reconocimiento constitucional de las
actividades financieras, como cuestiones de “orden publico”,!°” conlleva que el ejercicio
de estas actividades “deb[a] contar con autorizacion de entidad competente” bajo el
sometimiento de “regulacion y control, a través de las normativas pertinentes emitidas
por los 6rganos de poder publico, que cuenten con la competencia constitucional y legal

para el efecto”.!%® De alli que, esta Magistratura ha enfatizado:

La importancia de [l]a vigilancia estatal radica en que, si bien los servicios financieros
comportan el ejercicio del derecho de las personas a invertir y participar de los beneficios y
utilidades de esta actividad; en la misma medida, el Estado debe vigilar el correcto
funcionamiento del sector financiero dado el importante rol que este sector juega en el
desarrollo econémico de un pais. Asi, aunque la actividad financiera es un servicio prestado
por particulares, el caracter de “orden publico” implica que el Estado debe intervenir
activamente en este sector a fin de controlar y evitar riesgos sistémicos que puedan poner en
riesgo los depositos y ahorros de todos los ciudadanos. Por ello, la Constitucion ordena que
los sectores publico, privado y popular deben contar con normas y entidades de control

especificas y diferenciadas que se encargan de “preservar su seguridad, estabilidad,

transparencia y solidez”.!%

En definitiva, la SEPS no ejerce una mera supervision o control administrativo. Por el
contrario, como entidad de control estd investida de un conjunto de facultades técnicas,
preventivas, correctivas y sancionatorias que operan como una manifestacion directa del
orden publico. Asi, el rol constitucional de la SEPS es el de un 6rgano de vigilancia activa
que tiene por objetivo estructural y funcional ultimo la proteccion de los recursos del
publico y que contribuye a la preservacion de la estabilidad y solidez del sistema
econdmico y financiero en su conjunto. De modo que, las resoluciones que emita tal
entidad publica constituyen, en principio, herramientas disefiadas para evitar la
profundizacion de riesgos que puedan comprometer los recursos econdmicos y la
confianza en el sistema financiero como parte de sus facultades de supervision y control.

Por tanto, el analisis de aquellas resoluciones exige un conocimiento especializado y una
comprension integral del impacto que tales decisiones generan, puesto que se estad frente
a un sector constitucionalmente relevante que tiene relacion con aspectos financieros y
econdmicos de alta complejidad. Ademas, se debe considerar que historicamente el sector
financiero en el pais ha sido especialmente sensible.

6.1.3. Analisis de los casos objeto de revision

107 Constitucién, articulo 308.
108 CCE, sentencia 55-12-IN/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 79.
109 CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parrs. 57 y 58.
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79. Con estas consideraciones previas, corresponde a esta Corte revisar los casos
seleccionados objeto de analisis de la presente sentencia de seleccion y revision, en tanto
que las subsecciones precedentes han explicado de modo general la procedencia de la
accion de proteccion y la facultad de supervision y control de la SEPS.

80.

Ahora bien, se advierte que los juzgadores que conocieron las causas objeto de revision
mantuvieron discrepancias en el criterio juridico sobre la procedencia de la garantia
jurisdiccional. Por un lado, algunos jueces aceptaron las acciones de proteccion, mientras
que otros juzgadores consideraron, entre otras razones, que las garantias jurisdiccionales
no procedian porque las controversias podian resolverse en la via contencioso
administrativa. En especifico, las judicaturas del Proceso 1 al Proceso 6 resolvieron las
acciones de proteccion conforme al siguiente detalle:

Tabla 1: Sistematizacion de las decisiones jurisdiccionales

Principales razones de la

Judicatura Resolucion .
decision
PROCESO 1
Unidad Judicial de Familia, | Aceptd parcialmente la | Consider6 que la accion de
Mujer, Nifiez y Adolescencia | accion, declaro la | proteccion era procedente y que
con sede en la parroquia | vulneracion de derechos, y | la SEPS vulner6 determinados
Mariscal Sucre del Distrito | ordend medidas de | derechos constitucionales.
Metropolitano de  Quito, | reparacion integral.
provincia de Pichincha
Sala Especializada de lo Civil | Aceptd el recurso de | Estim6 que la resolucion
y Mercantil de la Corte | apelacion, revoco la | impugnada no padeci6 de vicios

Provincial de Justicia de | sentencia subida en grado y | motivacionales y que la
Pichincha rechaz6 la  accion de | controversia obedece a
proteccion. asuntos de legalidad.
PROCESO 2
Unidad Judicial Civil con | Acepté parcialmente la | Consider6 que la accion de
sede en el canton Rumifiahui, | accién, declaro la | proteccion era procedente y que

provincia de Pichincha

vulneracion de derechos, y

la SEPS vulnerd determinados

ordend medidas de | derechos constitucionales.
reparacion integral.
Sala Especializada de lo Civil | Aceptd el recurso de | Estimo que no se vulneraron los
y Mercantil de la Corte | apelacion, revoco la | derechos constitucionales y que

Provincial de Justicia de | sentencia subida en grado y | el asunto controvertido
Pichincha rechaz6 la  accion  de | resultaba ajeno a la
proteccion. jurisdiccion constitucional.
PROCESO 3
Unidad Judicial de Garantias | Acepté la accion, declar6 la | Consideraron que la accion de
Penales con Competencia en | vulneracion de derechos, | proteccion siempre es idonea
Delitos Flagrantes de cuando existe vulneracion de
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Guayaquil, provincia de | ordend medidas de
Guayas reparacion integral.
Sala Especializada de lo | Rechazé el recurso de

Penal, Penal Militar, Penal
Policial y Transito de la Corte

apelaciéon 'y confirmo la
sentencia subida en grado.

derechos, y que la SEPS vulnero
determinados derechos

constitucionales.

Provincial de Justicia de
Guayas

PROCESO 4
Unidad Judicial Civil con | Aceptd parcialmente la
sede en el canton Ruminahui, | accion, declar6 la

provincia de Pichincha

vulneracion de derechos y
ordeno medidas de
reparacion integral.

Sala Especializada de lo Civil
y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de
Pichincha

recurso de
apelacion y confirmo6 la
sentencia subida en grado en
todas sus partes.

Rechazd el

Consideraron que la accion de
proteccion era procedente y que
la SEPS vulner6 determinados
derechos constitucionales.

PROCESO 5

Unidad Judicial Penal con
sede en la parroquia Calderén
del Distrito Metropolitano de
Quito, provincia de Pichincha

Rechaz6 la accion por no
evidenciar la vulneracidén de
derechos.

Estimo que no se vulneraron los
derechos constitucionales y que
el asunto controvertido
resultaba ajeno a la
jurisdiccion constitucional.

Sala Especializada de lo Civil | Acepto el recurso de | Centrd el analisis de
y Mercantil de la Corte | apelacion, revocoé la | procedencia a la vulneracion de
Provincial de Justicia de | sentencia subida en grado, | derechos. En esa linea,
Pichincha declar6 la wvulneracion de | determinaron que se vulnero el
derechos y ordend medidas | derecho a la seguridad juridica.

de reparacion integral.

PROCESO 6
Unidad Judicial | Acepté la accion, declard la | Consider6 que la accién de

Multicompetente con sede en
el canton Pedro Moncayo,
provincia de Pichincha

vulneracion de derechos y
ordeno medidas de
reparacion integral.

proteccioén era procedente y que
la SEPS wvulner6é determinados
derechos constitucionales.

Sala Especializada Penal para
el Juzgamiento de Delitos
Relacionados con Corrupcion
y Crimen Organizado de la
Corte Provincial de Justicia
de Pichincha

Declaro la nulidad de todo
lo actuado a partir de un auto
de sustanciacion.

Sostuvo que existid un vicio
procesal grave insubsanable
porque no se le notificd con la
accion de proteccion a la
entidad financiera, pese a que se
la present6 a su nombre.

Fuente: Tabla elaborada por la CCE.

1. Por lo expuesto, corresponde analizar si las controversias de los casos en revision
(Proceso 1 al Proceso 6) eran realmente procedentes para ser conocidas por la jurisdiccion
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82.

83.

84.

constitucional o, en su defecto, la justicia ordinaria era la via adecuada y eficaz para
atender los argumentos y las pretensiones de los accionantes. Aquello permitira esclarecer
las diferencias sustanciales en el criterio de los juzgadores de los casos de origen sobre el
requisito de presentacion (art. 40.3 LOGJCC) y la causal de improcedencia (art. 42.4
LOGIJCC) de la accion de proteccion. Para el efecto, le corresponde a esta Corte estudiar
el fundamento de las garantias jurisdiccionales, las pretensiones que persiguieron
las acciones y el razonamiento de las judicaturas al momento de atender las acciones
de proteccion.

Sobre esta base, corresponde examinar la procedencia de las garantias jurisdiccionales de
los procesos objeto de revision a continuacion:

6.1.3.1. Proceso 1

En el Proceso 1 se observa que el fundamento de la accion de proteccidon partié de la
alegacion de que la garantia jurisdiccional era procedente porque, segun la jurisprudencia
constitucional, es posible impugnar actos administrativos a través de esta garantia,
siempre y cuando las alegaciones se refieran a la vulneracion de derechos
constitucionales. Bajo ese contexto, la Cooperativa Don Bosco alegd que se vulner6 su
derecho al debido proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, cy
h CRE), porque la SEPS no notifico oportunamente la resolucion que dispuso su
liquidacion forzosa, asi como tampoco se pronuncid respecto de los descargos y
argumentos que le presentd en defensa de sus intereses de forma previa a la emision de
aquella resolucion. Por otra parte, sostuvo que se transgredio su derecho a la seguridad
juridica (art. 82 CRE), ya que la SEPS inobservo el procedimiento que, a su criterio,
establecen los articulos 287, 292 y 304 del COMF para el incumplimiento de los PSI'y la
liquidacion forzosa. En adicion, la entidad financiera argument6 que se vulnerd su
derecho al trabajo (art. 33 CRE), dado que la SEPS les impidi6 continuar laborando a
sus trabajadores. Por ultimo, alegd que la SEPS transgredio su derecho al debido proceso
en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1 CRE) porque no atendié los descargos y
argumentos que presentd de manera previa a la emision de la resolucion de liquidacion.
De esa manera, la Cooperativa Don Bosco pretendio que se declare la vulneracion de sus
derechos, se deje sin efecto la resolucion de liquidacion forzosa, se declare la nulidad
del proceso administrativo y se lo retrotraiga hasta el inicio del PSL.

Al resolver esta causa, la Unidad Judicial 1 consideré que la SEPS vulnerd varios
derechos constitucionales de la Cooperativa Don Bosco, “configurandose la procedencia
de la accion de proteccion conforme lo prescribe el articulo 40 de la LOGJCC”.!? Para
arribar a dicha conclusion, la judicatura de instancia sostuvo que en el proceso
administrativo promovido por la SEPS:

110 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Sentencia de primera instancia, fs. 561v.
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[N]o se cumplié con las normas tanto del Codigo Organico Monetario y Financiero, en
concordancia con la NIFFS [Normas Internacionales de Informacion Financiera], de
auditoria; y del Codigo Organico Administrativo; lo cual ha afectado su derecho a la defensa
al no poder informarse de manera oportuna de los fundamentos de la decision [...] y poder
debatirlos conforme a derecho.!!!

En esa linea, la autoridad jurisdiccional determind que la SEPS incumplié “el propio
articulo 77 del [COMF] [...] [que] es determinante en el sentido que en caso de que
existan observaciones en los informes de auditoria es obligacion el notificar los mismos
a las entidades auditadas”;!'!? por lo que se vulneraron los derechos al debido proceso y
a la seguridad juridica. Finalmente, expuso que se transgredio el derecho al debido
proceso en las garantias de la motivacion y de ser escuchado en el momento oportuno
dado que la resolucién de liquidacion, “ademds de transcribir normas, se limita
especificamente en el considerando décimo quinto a transcribir textualmente el informe

de auditoria [...] que nunca fue notificados [sic]”.!!?

Por su parte, la Corte Provincial 1 revocod la sentencia de instancia y declar6
improcedente la accion de proteccion. Para ello, descartod la existencia de vulneraciones
de derechos constitucionales alegados, pues a su criterio la SEPS sigui6 el tramite
previsto en la ley. En esa linea, los jueces de apelacion puntualizaron que conforme el
COMF, la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria (“LOEPS”), su Reglamento y
el Manual de Supervision Basada en Riesgos del Sector Financiero Popular y Solidario,
el informe de auditoria que no se notificé a la entidad financiera tenia el caracter de
reservado. Asi, los juzgadores adujeron que “se encuentran en uno de los casos
expresamente establecidos en la ley, referente al caracter reservado de la informacion,
conforme se encuentra establecido en el Art. 77 del [COMF] y Art. 280 ibidem”.!'* De
igual forma, la Corte Provincial 1 concluy6 que la controversia ventilada en la accion de
proteccion giraba en torno a una inconformidad respecto de la legalidad de las actuaciones
administrativas ejecutadas por la SEPS. En particular, la judicatura de segunda instancia
argumento6 que la resolucion de liquidacion forzosa estaba suficientemente motivada y
“se basa en un proceso legal y técnico en el cual se han observado las garantias en un
debido proceso, el derecho a la defensa, precautelando la seguridad juridica”.!'> En
consecuencia, estimo que: “[E]xiste inconformidad relacionada con un asunto que
por su naturaleza [ordinaria], resulta ajeno al ambito de jurisdiccion constitucional,
[...]lo que hace que en el caso propuesto, no concurran los elementos para la procedencia
de la accién de proteccion” (énfasis afiadido).!!'®

" Ibid., fs. 554v-555.

12 Ihid., fs. 560v.

13 Ibid., fs. 561v.

114 Caso 328-23-JP, proceso 17205-2022-00377. Sentencia de segunda instancia, fs. 601v.
15 Ibid., 601v.

116 1bid., fs. 602v.

36



Edicion Constitucional N° 315 - Registro Oficial Viernes 2 de octubre de 2026

87.

88.

89.

De lo indicado, esta Corte observa que la accion de proteccion del caso objeto de revision
se estructurd sobre la base de cuestionamientos de legalidad y asuntos técnicos dirigidos
a la legalidad del procedimiento administrativo y de la resolucion que ordend la
liquidacion forzosa de la Cooperativa Don Bosco. Inclusive, por lo anterior, la entidad
financiera pretendié que se declare la “nulidad del procedimiento administrativo”. En
efecto, se evidencia que la Unidad Judicial 1 concluy6 que el proceso administrativo
iniciado por la SEPS no se ajustd a diversas normas legales, reglamentarias y técnicas,
entre ellas el COMF, el COA, las Normas Internacionales de Informacion Financiera y
las reglas de auditoria aplicables. A esto se suma que, conforme al criterio de dicha
judicatura, el procedimiento administrativo también presentd deficiencias por no haberse
notificado el informe de auditoria seglin lo que exigia presuntamente el articulo 77 del
COMF; sin mostrar reparo alguno respecto a si se cumplian los presupuestos normativos
para que proceda su notificacion. Lo indicado se deriva de los argumentos de legalidad y
de caracter técnico planteados por la entidad financiera respecto al presunto
incumplimiento del procedimiento previsto en los articulos 287, 292 y 304 del COMF y
a la ausencia de notificacion de dicho informe, asi como de la pretension que perseguia
una declaratoria de nulidad. De igual manera, se advierte que la judicatura de primera
instancia determind que la resolucion de liquidacion dictada por la SEPS carecia de
motivacion suficiente, pues se limitaba a transcribir textualmente el informe de auditoria.

A partir de lo indicado, esta Corte advierte que la Unidad Judicial 1 examind cuestiones
legales y técnicas de alta complejidad relacionadas con el procedimiento administrativo
inherente a la liquidacion forzosa de una cooperativa de ahorro y crédito, tales como el
cumplimiento de normas legales, reglamentarias y metodoldgicas, o la correccion de la
notificacion de determinados informes generados en el marco del procedimiento
administrativo. En particular, la notificacion de los informes administrativos requeria un
examen de legalidad y técnico para determinar si todas o una de las actuaciones
administrativas atendian a una obligacion de carécter legal. De igual forma, se evidencia
que la judicatura de instancia analiz6 requisitos de validez propios de cualquier acto
administrativo, segun el articulo 99 del COA.!'7 En especifico, la autoridad jurisdiccional
analiz6 la motivacion de la resolucion de liquidacion forzosa que calificd de deficiente
por “transcribir normas”. No obstante, la Unidad Judicial 1 no considerd ni repard que
los principales fundamentos de la garantia de origen, asi como la pretension especifica
planteada, demandaban un analisis de legalidad para lo cual tenian claramente una via
judicial ordinaria adecuada y eficaz. En esa linea, tampoco se evidenciaban elementos
que justifiquen la activacion de la via constitucional a pesar de la invocacion de derechos
constitucionales.

En ese contexto, la Unidad Judicial 1 no efectué un control de las actuaciones

7 COA, articulo 99: “Art. 99.- Requisitos de validez del acto administrativo. Son requisitos de validez: 1.
Competencia; 2. Objeto; 3. Voluntad; 4. Procedimiento; [y,] 5. Motivacion” (énfasis afiadido).
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administrativas orientado a identificar una afectacion directa de derechos
constitucionales, sino que realizd un examen de conformidad con la correcta aplicacion
de la normativa infraconstitucional. Esto es, sustituy6 a la jurisdiccion ordinaria en la
determinacion de si la entidad de control aplicéd correctamente las disposiciones legales y
reglamentarias que regulan el procedimiento de liquidacion de las cooperativas de ahorro
y crédito, asi como la obligacion de notificar el informe de auditoria. Por el contrario, la
Corte Provincial 1 identifico adecuadamente que la controversia planteada exigia resolver
cuestiones de legalidad, a partir de la especificidad de los fundamentos técnicos y
complejos, asi como por las pretensiones especificas (declarar la nulidad del
procedimiento administrativo), que presentd la entidad financiera. En consecuencia, la
judicatura de segunda instancia declar6 improcedente la accion de proteccion y determind
que la justicia ordinaria era la via adecuada y eficaz para conocer el asunto controvertido
puesto en su conocimiento.

90. Por lo dicho, este Organismo constata que la accién de proteccion del Proceso 1 era
manifiestamente improcedente, pues existia una via judicial adecuada y eficaz para
cuestionar aspectos legales y técnicos complejos relacionados con la legalidad del
procedimiento y del acto administrativo impugnados que sirvié de fundamento especifico
para la garantia, asi como para atender las pretensiones dirigidas finalmente a declarar no
solo la nulidad del procedimiento administrativo sino también de la resolucion que
dispuso la liquidacion forzosa. De conformidad con el articulo 310 del COMF, la
resolucion de liquidacion forzosa podia ser impugnada ante la jurisdiccion contencioso
administrativa, jurisdiccion ordinaria en la que correspondia examinar las cuestiones
legales técnicas y normativas planteadas por la Cooperativa Don Bosco. Ademas, no se
evidenciaban elementos adicionales que justifiquen que el caso contaba con relevancia
constitucional para la procedencia de la garantia.

91. Por tanto, la Unidad Judicial 1 actué de manera errada al considerar que la accion de
proteccion era procedente, cuando la especificidad de los fundamentos y de las
pretensiones develaban que existia una via judicial ordinaria adecuada y eficaz; mientras
que la Corte Provincial 1 actu6 correctamente al revocar la sentencia de instancia y
declarar la improcedencia de la accion de proteccion.

6.1.3.2. Proceso 2

92. En el Proceso 2 se observa que la acciéon de proteccion sostuvo que la garantia
jurisdiccional era procedente porque la jurisprudencia de esta Magistratura permite
impugnar actos administrativos que se relacionen con la vulneracion de derechos
constitucionales. En ese orden de ideas, la Cooperativa Juan de Salinas argumento6 que se
vulneré su derecho al debido proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art.
76.7.a,b, c y h CRE) porque la SEPS no notifico oportunamente la resolucion que dispuso
su liquidacién forzosa, asi como tampoco notificd los memorandos y los informes de
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auditoria que precedieron aquella resolucion y que recomendaban o concluian la
necesidad de finalizar los PSI e iniciar los procesos de liquidacion forzosa. De tal manera,
se anota que la entidad financiera argument6 que se le impidi6 contradecir las actuaciones
administrativas en defensa de sus intereses. Por otro lado, adujo que la SEPS incumplié
el procedimiento previsto en los articulos 287, 292 y 304 del COMF para declarar el
incumplimiento de los PSI y la liquidacion forzosa, lo cual provoco6 la vulneracion de su
derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE). Ademas, a su juicio la SEPS vulner¢ el
derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1 CRE) porque la
argumentacion de la resolucion de liquidacion no explicd la pertinencia de las normas que
enlistd ni atendia a los estados financieros que le presentd. En virtud de lo anterior, la
Cooperativa Juan de Salinas pretendié que se declare la vulneracion de sus derechos; se
deje sin efecto la resolucion de liquidacion forzosa; se retrotraiga el procedimiento
administrativo hasta el momento anterior a la vulneracion de derechos; se disponga a la
SEPS que respete sus derechos al debido proceso y a la seguridad juridica en cualquier
procedimiento administrativo que inicie en su contra; y, se disponga el pago de los dafios
y perjuicios ocasionados.

93. A partir de lo anterior, la Unidad Judicial 2 sostuvo que se vulneraron diversos derechos
constitucionales de la Cooperativa Juan de Salinas. En esa linea, la judicatura de instancia
argumentd que se transgredio el derecho al debido proceso en la garantia de la defensa
porque la SEPS no notificoé los memorandos que precedieron a la resolucion de
liquidacion forzosa. En particular, la autoridad jurisdiccional estimd que la “nueva
resolucion de liquidacion forzosa [...], mediante 11 Actas de Notificacion de Hallazgos,
no se ha demostrados [sic] que se haya puesto conocimiento los siguientes [cinco
memorandos] [...] inobservando lo dispuesto en el literal c) de la parte resolutiva de la
Sentencia de Accién de proteccion No. 17231[-]2021[-]01264”.!'® Ademas, argumento
que la SEPS vulner6 el derecho a la seguridad juridica de la cooperativa de ahorro y
crédito por “no atender lo dispuesto por la resolucion de la Accion de proteccion [17231-
2021-01264]” que le disponia a la SEPS respetar el COMF en el procedimiento
administrativo.!'” Por ultimo, la judicatura expuso que la resolucion de liquidacion
forzosa emitida por la SEPS viol6 el derecho al debido proceso en la garantia de la
motivacién por una “falta de congruencia”. A criterio del juzgador, la resolucion incurria
en incongruencia al reconocer la accidon de proteccion, pero no notificar los memorandos
que se generaron en el marco del procedimiento administrativo.

94. Por el contrario, la Corte Provincial 2 rechazo la accion de proteccion al no encontrar la
vulneracion de derechos constitucionales. En lo principal, la judicatura de segunda
instancia expresé que no era competente para atribuir la vulneracion de derechos
constitucionales a partir del cumplimiento, o no, de lo dispuesto en una accion de

118 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Sentencia de primera instancia, fs. 587.
119 Ibid., fs. 588.
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proteccion previa. A su juicio, aquello “corresponde segun lo estipulado en el articulo 52
de la [LOGIJCC], ser analizado a través de una accion de incumplimiento”.!?° Por otro
lado, cito los articulos 77, 235 y 238 del COMF y una resolucion sobre documentos
clasificados, e indic6é que lo que pretendia la entidad financiera era “constatar sobre la
correcta o incorrecta aplicacion de la norma, [...] articulos 292, 303 y 304 del [COMF],
lo cual compete ser examinado por la justicia infra constitucional” (énfasis
afiadido).!?! Al respecto, las autoridades jurisdiccionales afirmaron que la SEPS notifico
todas las actuaciones administrativas que le correspondian, puesto que varias de ellas
“fue[ron] previamente -calificad[os] como [informacién] reservada a través de
disposiciones del [COMF]” y de resoluciones administrativas internas.'?? En esa linea,
resaltd sobre la normativa relacionada con la notificacion del informe de auditoria que,
“en caso de considerar el accionante que la normativa expuesta es contraria con las
disposiciones constitucionales, la ley prevé poder accionar un Control Abstracto de
Constitucionalidad ante la Corte Constitucional”.!?* Finalmente, la Corte Provincial 2
indic6 que la argumentacion de la resolucion de liquidacion no vulneraba la garantia de
la motivacién porque contaba con “una fundamentacion factica suficiente la cual es
pertinente con la sustentacion normativa cumpliéndose de esta forma con los parametros

minimos de la motivacion”.'?*

95. De lo sefialado, esta Magistratura observa que la garantia jurisdiccional en revision se
dirigié a controvertir el procedimiento administrativo y la resolucion de liquidacion
forzosa que finalmente emitio la SEPS. Asi las cosas, se advierte que la Unidad Judicial
2 analiz6 y determino la vulneracion de derechos constitucionales de la Cooperativa Juan
de Salinas a partir de la forma en que se desarroll6 el procedimiento administrativo y lo
que se argument6 en la resolucion que ordend la liquidacion forzosa. Por una parte, la
judicatura de instancia sostuvo que el procedimiento administrativo omitio la notificacion
de las actuaciones administrativas (memorandos) que se originaron en el desarrollo de
este. Por otra parte, el juzgador considerd que la motivacion de la resolucion impugnada
era deficiente porque reconocia la existencia de una garantia jurisdiccional previa que
ordenaba respetar el debido proceso administrativo, pero obvid notificar las actuaciones
que se originaron en el desarrollo del procedimiento. De hecho, se apunta que, segun la
judicatura, la vulneracion de derechos se evidencié mas claramente porque la falta de
notificacion de los memorandos emitidos por la SEPS implicaba la “inobsevan[cia] [de]
lo dispuesto en el literal ¢) de la parte resolutiva de la Sentencia de Accidn de proteccion
No. 17231[-]2021[-]01264".1%

120 Caso 675-23-JP, expediente constitucional. Sentencia de segunda instancia, fs. 6-6v.
121 1bid.., fs. 7.

122 1bid.., fs. 11.

123 Ibid., fs. 11.

124 Ibid., fs. 12v.

125 Caso 675-23-JP, proceso 17231-2022-01150. Sentencia de primera instancia, fs. 587.
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Ast las cosas, este Organismo evidencia que la Unidad Judicial 2 analizé por medio de la
accion de proteccion aspectos legales y técnicamente complejos propios del
procedimiento administrativo en relacion con la interpretacion y aplicacion correcta de la
normativa legal. En concreto, la judicatura examiné la correccion de la notificacion de
memorandos internos emitidos por la SEPS dentro del procedimiento administrativo de
liquidacién forzosa; sin reparar la naturaleza de las actuaciones administrativas ni que la
controversia demandaba determinar si las actuaciones administrativas estaban sujetas a
un deber legal de notificacion. En especifico, el juzgador no razond ni pormenorizo si
aquellos memorandos debian ser efectivamente notificados en virtud de su naturaleza
segun lo prescrito en los articulos 89 y 164 del COA. Asimismo, se corrobora que la
autoridad jurisdiccional estudi6 la suficiencia motivacional de la resolucion de
liquidacién como requisito de validez de cualquier acto administrativo (art. 99 COA). Por
otra parte, esta Magistratura advierte que el juzgador extendid ademas su analisis al
cumplimiento, o no, de lo ordenado en una accién de proteccidon previa en contraste con
lo actuado administrativamente por la SEPS. En esa medida, el juzgador sostuvo que la
vulneracion de derechos se determinaba por las falencias del procedimiento y de la
resolucion administrativa de liquidacion forzosa respecto de lo ordenado en la accion de
proteccion 17231-2021-01264. Sin embargo, la Unidad Judicial 2 no se detuvo a
examinar, primero, si el cuestionamiento sobre asuntos de legalidad podia ser examinado
por el juez constitucional, y, segundo, si la accién de proteccion le habilitaba a efectuar
un analisis propio de una accion de incumplimiento de sentencias constitucionales (art.
163 LOGJCC).

En ese orden de ideas, la Unidad Judicial 2 examind la vulneracion de derechos
constitucionales que aleg6 la cooperativa de ahorro y crédito a partir de la construccion
de cuestiones de legalidad en torno a la correccion de la interpretacion y aplicacion de la
normativa infraconstitucional. De esta manera, la judicatura invadié la esfera del juez
ordinario al verificar la correccion del procedimiento y la resolucion administrativa que
se impugn6 mediante la garantia jurisdiccional. En esa linea, destaca la falta de reparo
por parte de la judicatura respecto a si los memorandos debian ser efectivamente
notificados, pues prima facie parecen atender a actos de simple administraciéon que, en
todo caso, le correspondia a la justicia ordinaria especializada delimitar. A esto, se suma
que el analisis de la vulneracion de derechos se circunscribié a la constatacion de la
ejecucion de una decision constitucional anterior. Asi, el juzgador efectué un analisis
indebido sobre el incumplimiento de lo ordenado en una sentencia proveniente de una
accion de proteccion previa, invadiendo las competencias de este Organismo. Sobre el
asunto, el nimero 9 del articulo 436 de la Constitucion y el articulo 163 de la LOGICC
son claros al determinar que cualquier incumplimiento de sentencias constitucionales
puede ser demandado exclusivamente ante esta Magistratura.

Por lo tanto, la Unidad Judicial 2 no considero ni repard que los principales fundamentos
de la garantia de origen demandaban un andlisis de legalidad especializado y técnico, para
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cuyo analisis existia una via judicial ordinaria adecuada y eficaz. Asi, no se evidenciaban
elementos que justifiquen la activacion de la via constitucional a pesar de la invocacion
de derechos constitucionales. Es mas, se apunta que la resolucion de la controversia exigia
también que se esclarezca el alcance del deber legal de notificacion, lo que también podia
y debia ser examinado en la via judicial ordinaria, por lo que la accion de proteccion no
procedia. Por el contrario, la Corte Provincial 2 si repar6 apropiadamente en que las
alegaciones de la accién de proteccion no atendian a vulneraciones de derechos
constitucionales que debian conocerse a través de la garantia, sino mediante la justicia
ordinaria. Asi, indic6é que el andlisis de lo puesto en su conocimiento le “compete ser
examinado por la justicia infra constitucional”. De hecho, la judicatura de segunda
instancia reconocid inclusive que los argumentos de la sentencia de instancia aludian al
incumplimiento de una sentencia constitucional que correspondia ser conocido a través
de una accion de incumplimiento.

En tal virtud, este Organismo constata que la accion de proteccion era manifiestamente
improcedente, pues existia la via judicial adecuada y eficaz para examinar la
especificidad de los fundamentos que partian de asuntos de legalidad y complejamente
técnicos que planteaba la Cooperativa Juan de Salinas, asi como para conocer la
viabilidad de las pretensiones especificas tendientes a que se declare en ultimo término la
nulidad administrativa, pese a la utilizacion de frases generales como “dejar sin efecto” o
“retrotraer”. De conformidad con el articulo 310 del COMF, la legalidad del
procedimiento administrativo y, en especial, de la resolucion de liquidacion forzosa podia
ser impugnada ante la jurisdiccion contencioso administrativa. Asi, le correspondia a la
jurisdiccion ordinaria examinar todas las cuestiones legales y técnicas que supuestamente
provocaron la vulneracion de derechos, para lo cual existia la via judicial ordinaria
adecuada y eficaz. Incluso, las alegaciones relacionadas con el incumplimiento de
sentencias constitucionales mantienen su via adecuada (accién de incumplimiento),
conforme el nimero 9 del articulo 436 de la Constitucidon y el articulo 163 de la LOGJCC.
De alli que, no se evidenciaban elementos que respalden que el caso tenia relevancia
constitucional para que proceda la accidon de proteccion.

Por tanto, la Unidad Judicial 2 actué de manera errada al considerar que la accion de
proteccion era procedente para resolver ambas controversias; mientras que la Corte
Provincial 2 actud correctamente al rechazar la accion de proteccion y reconocer que tales
alegaciones correspondian ser conocidas en las vias antes sefaladas.

6.1.3.3. Proceso 3
En el Proceso 3 se observa que en la accion de proteccion se sostuvo que la SEPS vulnerd
varios de sus derechos constitucionales. Asi, la Cooperativa Armada Nacional aleg6é que

se vulner6 su derecho al debido proceso en varias garantias del derecho a la defensa (art.
76.7.a, b, c y h CRE), por cuanto la SEPS no notificé oportunamente la resolucion de
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liquidacion forzosa objeto de impugnacion. Asimismo, sostuvo que la transgresion de
aquel derecho se debi6 a que tampoco se le notificaron los memorandos ni el informe de
auditoria que trataban sobre la necesidad de finalizar el PSI al que fue sometida o la
importancia de iniciar su liquidacion forzosa. Ademas, argument6 que la SEPS vulneré
su derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE) debido a que la resolucion que declaro
el incumplimiento al PSI que se sometio, supuestamente, se basd en una norma que se
emiti6 de forma posterior a la fecha en la que compré determinados terrenos y, por lo
cual, se determind el incumplimiento como tal. Por ultimo, alegd en su garantia
jurisdiccional que la resolucion de liquidacion forzosa no se encontraba motivada, porque
las normas que invoco6 el acto administrativo no respondian a los estados financieros que
presento, por lo que se vulnerd asi su derecho al debido proceso en la garantia de la
motivacion (art. 76.7.1 CRE). En razén de lo sintetizado, la Cooperativa Armada
Nacional pretendi6é que se declare la vulneracion de sus derechos; se deje sin efecto la
resolucion de liquidacion forzosa; se disponga la salida del liquidador designado por la
SEPS; se deje sin efecto el informe de auditoria en el que se baso la resolucion de
liquidacion; se ordene a la SEPS se abstenga de expedir otros actos que le perjudiquen u
obstaculicen en el desempefio de su objeto; se disponga a la SEPS que le ofrezca disculpas
publicas; y, se ordene el pago de los dafos ocasionados.

Ahora bien, la Unidad Judicial 3 concluyé que la SEPS vulner6 varios derechos de la
Cooperativa Armada Nacional. Al respecto, expresé que la SEPS transgredio los derechos
al debido proceso y a la seguridad juridica de la entidad financiera en tanto que
“Unicamente se mencion[6] una fecha limite” para la entrega de determinados
documentos,'?¢ pero no determiné si lo hacia en términos o plazos como lo establece el
articulo 158 del COA. Sobre el asunto, afiadio que la SEPS errd al solicitar cierta
documentacion a la cooperativa de ahorro y crédito sin suspender los plazos concedidos,
conforme lo prevé el articulo 162 del mismo COA. Finalmente, la judicatura enfatiz6 en
que el articulo 77 del COMF no le da el caracter de informacion reservada al informe de
auditoria que no se le notifico a la entidad financiera y que fundament6 la resolucion de
liquidacion. Asi, a su juicio la falta de notificacion de este informe provoco la vulneracion
del derecho al debido proceso en varias de sus garantias.

La Corte Provincial 3 coincidié con lo argumentado por la judicatura de instancia, toda
vez que también considerd6 que se vulneraron los derechos constitucionales de la
Cooperativa Armada Nacional. Sin embargo, disinti6é con la Unidad Judicial 3 sobre la
vulneracion del derecho al debido proceso por la falta de notificacion del informe de
auditoria y una supuesta falta de motivacion de la resolucion de liquidacion impugnada.
A su criterio, la falta de notificacion del informe de auditoria “no conlleva afectaciones a
derechos del accionante, por cuanto el Art. 77 del [COMF], determina que estos informes

126 Caso 1475-23-JP, proceso 09281-2021-02747. Sentencia de primera instancia, fs. 697.
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son reservados”.'?” Por otro lado, destacd que no “exist[e] una falta de motivacion del
acto administrativo [resolucion de liquidacion], esto por cuanto se encuentra
fundamentada en una auditoria [...] con criterios de profesionales y bases juridicas que
sustentan sus conclusiones”.'?® No obstante, declard la vulneracion de los derechos al
debido proceso y a la seguridad juridica.

Al respecto, esta Magistratura anota que la accion de proteccion de origen, aunque alegd
una especie de aplicacion retroactiva de una norma como un aspecto constitucionalmente
relevante, circunscribio la controversia a la impugnacion del procedimiento
administrativo y de la resolucion de liquidacion forzosa de la Cooperativa Armada
Nacional. Asi, se anota que la Unidad Judicial 3 y la Corte Provincial 3 coincidieron
respecto de la vulneracion de derechos constitucionales a partir de la inobservancia de lo
previsto en el COA. En particular, se observa que las judicaturas compartieron el criterio
de que la SEPS se equivocd al momento de fijar la fecha limite para la entrega de
documentos y la suspension del plazo, segun los articulos 158 y 162 del COA. En esa
misma linea, se observa que para la Unidad Judicial 3 la vulneracion de derechos se debio
también porque la SEPS no notifico el informe de auditoria. De alli que, ninguna de las
judicaturas circunscribi6 realmente la controversia a un aspecto que preste mérito y
relevancia constitucional, sino que se redujo a un analisis de legalidad.

En esa medida, esta Corte evidencia que la Unidad Judicial 3 y la Corte Provincial 3
analizaron los fundamentos de tal especificidad sobre aspectos de legalidad y de
complejidad técnica en cuanto a la aplicacion correcta o incorrecta del COA. Asi,
limitaron la declaracién de vulneracion de derechos a la supuesta inobservancia del
articulo 158 del COA sobre la concesion de términos y plazos en los procedimientos
administrativos. De igual forma, limitaron el debate sobre los derechos alegados al
incumplimiento del articulo 162 del COA sobre la suspension de los plazos concedidos
al solicitarse determinada documentacion al administrado. Es mas, se evidencia que las
alegaciones relacionadas con la aplicacion retroactiva de cierta normativa demandaban
un particular andlisis sobre la correcta aplicabilidad de la normativa legal, lo cual también
debe ser conocido por los jueces ordinarios. En el caso de la Unidad Judicial 3, se apunta
que la judicatura, inclusive, atribuy6 también la vulneracion de derechos a la notificacion
del informe de auditoria como parte del procedimiento administrativo que precedid a la
resolucion de liquidacion, tanto mas que esto exigia resolver si determinadas actuaciones
estaban sujetas a un deber legal de notificacion. Respecto de esto ultimo, la judicatura de
instancia no repar¢ si el informe de auditoria debia ser realmente notificado por reunirse
los presupuestos normativos que estableceria el articulo 77 del COMF, y que tanto esta
como la judicatura provincial presentaron discrepancias sobre su alcance. En este
contexto, ni la Unidad Judicial 3 ni la Corte Provincial 3 advirtieron que los aspectos que

127 Ibid., fs. 811v.
128 Ibid., fs. 810.
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fundamentaron la supuesta vulneracion de derechos fundamentales se reducian a
cuestiones de legalidad atinentes a la justicia contencioso administrativa, no solo por el
caracter especifico de sus fundamentos sino también por la especificidad de las
pretensiones que partian de la aplicacion correcta o incorrecta de la normativa
infraconstitucional, para lo cual existia una via judicial ordinaria adecuada y eficaz. En el
caso, tampoco se evidenciaba algun elemento adicional que otorgue relevancia
constitucional para la garantia de derechos.

Asi, la Unidad Judicial 3 y la Corte Provincial 3 no aceptaron la garantia jurisdiccional
en el marco de un control de constitucionalidad de las actuaciones administrativas
impugnadas, sino mas bien como un control de legalidad técnico y complejo tendiente a
constatar si se cumplié correctamente, o no, la normativa infraconstitucional (COA y
COMF). De esa forma, las judicaturas invadieron la esfera de la justicia ordinaria con
el examen constante en sus fallos. La misma diferencia sustancial en los criterios de las
judicaturas sobre la obligacion de notificar, o no, el informe de auditoria a la entidad
financiera (art. 77 COMF) devela que los jueces requerian de conocimientos legales y
técnicos especializados sobre la materia de fondo del caso. De manera que, el juez
contencioso administrativo era el llamado a resolver la disputa puesta en conocimiento
de los jueces constitucionales sobre el alcance de normativa infraconstitucional altamente
técnica. Es mas, las discrepancias de los juzgadores de instancia y de apelacion sobre la
motivacion de la resolucion de liquidacion forzosa evidencian que este requisito de
validez de cualquier acto administrativo (art. 99 COA) debia ser analizado por el juez
ordinario ante la especificidad de los contornos del caso, tanto por los fundamentos como
por las pretensiones de la garantia. A pesar de todo lo anterior, la Unidad Judicial 3 y la
Corte Provincial 3 concedieron la accion de proteccion de la Cooperativa Armada
Nacional, sin reparar en el caracter especifico de los fundamentos, asi como en las
pretensiones de tal especificidad que perseguian en ultimo término una consecuencia
similar a la nulidad administrativa.

De tal manera, este Organismo constata que la accion de proteccion era manifiestamente
improcedente, en tanto la controversia planteada por la Cooperativa Armada Nacional
reflejaba un desacuerdo sobre la correcta aplicacion de normas infraconstitucionales
propias de debate ante la justicia ordinaria. En efecto, el andlisis de las judicaturas sobre
los articulos 77, 158 y 162 del COA devela que el fondo de la controversia no atendia a
un caso susceptible de discusion ante los jueces constitucionales. Mas atn cuando la
Unidad Judicial 3 y la Corte Provincial 3 arribaron a conclusiones contrapuestas sobre la
notificacion del informe de auditoria o la motivacion de la resolucion de liquidacion
forzosa. Asi, le correspondia a la jurisdiccion contencioso administrativa ventilar el caso
de origen por ser la via judicial adecuada y eficaz, conforme al articulo 310 del COMF vy,
por ende, conocer las pretensiones que buscaban un efecto similar al de la nulidad
administrativa bajo la terminologia “dejar sin efecto”. Esto, en atencidén a que el caso
concreto no contaba con elementos adicionales que justifiquen que la garantia
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jurisdiccional era procedente.

Por tanto, la Unidad Judicial 3 y la Corte Provincial 3 actuaron de manera errada al
declarar procedente y conceder la accion de proteccion de la Cooperativa Armada
Nacional. Ya que, lejos de ejercer un control de constitucionalidad sobre las actuaciones
administrativas impugnadas, efectuaron un control de legalidad que correspondia a la
justicia ordinaria como la via judicial adecuada y eficaz.

6.1.3.4. Proceso 4

En el Proceso 4 se observa que en la garantia jurisdiccional se alegd su procedencia en
atencion a que los fundamentos de la accidn se circunscribian a la vulneracion de derechos
de caracter fundamental, conforme la jurisprudencia de esta Corte. En esa linea, la
Cooperativa Juan de Salinas argument6 que la SEPS violo6 su derecho al debido proceso
en diversas garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, ¢ y h CRE) porque no le
notifico de manera oportuna la resolucion que dispuso su liquidacion forzosa. Asi
también, por cuanto la SEPS no le notificd los memorandos internos y los informes de
auditoria que le antecedieron a la resolucion de liquidacion forzosa al haber recomendado
esta medida. A su criterio, la falta de notificacion no le permitio presentar los argumentos
de descargo correspondientes. Por otra parte, alegd6 que se vulnerd su derecho a la
seguridad juridica (art. 82 CRE) porque la SEPS inobservo el procedimiento que
establecian los articulos 287, 292 y 304 del COMF en cuanto a la forma de proceder ante
el incumplimiento del PSI o la liquidacion forzosa. Finalmente, adujo que la SEPS
vulneroé su derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1 CRE),
ya que la resolucidon de liquidacion forzosa no estaba motivada. En particular, sostuvo
que la argumentacion de la resolucion impugnada no contenia una explicacion del por
qué las normas invocadas eran aplicables al caso concreto o se adecuaban a la realidad de
los estados financieros de la cooperativa de ahorro y crédito. En sintonia con su
argumentacion, la Cooperativa Juan de Salinas pretendid que se declare la vulneracion de
sus derechos; se deje sin efecto la resolucion de liquidacion forzosa; se retrotraiga el
procedimiento administrativo hasta el momento anterior a la vulneracioén de derechos;
se disponga a la SEPS que respete sus derechos al debido proceso y a la seguridad juridica
en cualquier procedimiento administrativo que inicie en su contra; y, se disponga el pago
de los dafios y perjuicios ocasionados.

Al resolver esta causa, la Unidad Judicial 4 y la Corte Provincial 4 sostuvieron que la
SEPS transgredio el derecho al debido proceso en la garantia de la defensa de la
Cooperativa Juan de Salinas, porque no le notifico los documentos que fundamentaron la
resolucion de liquidacion forzosa (memorandos internos e informes de auditoria). Segin
la Unidad Judicial 4, “el Art. 17 de la Ley Orgéanica de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica [(“LOTAIP”)] NO contempla la reserva del procedimiento
administrativo del SEPS, asi como el Art. 77 de COMF invocado, de forma expresa
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determina que la reserva es para terceros, de ahi que no cabe la reserva”.!?® En similar
término, la Corte Provincial 4 consideré que los documentos que fundamentaron la
resolucion de liquidacion debian ser notificados “por mandato constitucional y legal”,!?°
y resalto el alcance de lo que, a su criterio, disponia el articulo 77 del COMF sobre la
reserva de la informes efectuados por la SEPS.!3! A juicio de las judicaturas, la falta de
notificacion le impidié a la entidad financiera presentar los descargos correspondientes.
Ademés, la Unidad Judicial 4 y la Corte Provincial 4 argumentaron que la SEPS vulnerd
el derecho a la seguridad juridica debido a que “ha inobservado el procedimiento y
normas que rigen la liquidacion forzosa, sefialados en los Arts. 287,292 y 304 del COMF;
y porque ademas existian peticiones no atendidas oportunamente como las peticiones de
fusion con la Cooperativa 29 de Octubre”.!*? Finalmente, ambas judicaturas coincidieron
en que la SEPS viol6 el derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion en
tanto que la resolucion de liquidacion forzosa no considero los descargos que presento la

cooperativa de ahorro y crédito, asi como tampoco explico “la pertinencia de la norma”.'?

De lo anotado, esta Corte advierte que la garantia jurisdiccional propuesta por la
Cooperativa Juan de Salinas gir6 alrededor de aspectos de legalidad y técnicamente
complejos del procedimiento administrativo y de la resolucion que dispuso su liquidacion
forzosa. En tal sentido, se verifica que la Unidad Judicial 4 y la Corte Provincial 4
sustentaron la vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia de la defensa por
la omision en la notificacion de determinadas actuaciones en el marco del procedimiento
de liquidacion forzosa. Asi, las judicaturas argumentaron que la SEPS inobservo el
articulo 17 de la LOTAIP y el articulo 77 del COMF con respecto al supuesto deber de
notificacion de toda la documentacion generada en el marco del procedimiento
administrativo. De igual manera, los argumentos de las autoridades jurisdiccionales se
circunscribieron al incumplimiento del procedimiento que establecerian los articulos 287,
292 y 304 del COMF ante la liquidacion forzosa de la entidad financiera. Asimismo, se
anota que las judicaturas valoraron la argumentacion y los aspectos que considerd la
resolucion de liquidacion forzosa para determinar la vulneracion de la garantia de la
motivacion.

Ahora bien, esta Corte evidencia de lo anotado que tanto la Unidad Judicial 4 como la
Corte Provincial 4 desarrollaron su examen sobre la vulneracion de derechos
constitucionales a partir de cuestiones infraconstitucionales. Al respecto, se destaca que
las judicaturas consideraron vulnerados varios derechos fundamentales porque la SEPS
supuestamente inobservo su obligacion de notificar a la entidad financiera los
documentos generados en el marco del proceso de control, mas aiin cuando esto requeria

129 Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Sentencia de primera instancia, fs. 169v.-170.
130 Caso 4982-23-JP, proceso 17231-2022-01613. Sentencia de segunda instancia, fs. 208.

B Ibid., fs. 209.

132 Ibid., Sentencia de primera instancia, fs. 170v.

133 Ibid., fs. 171.
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comprobar el alcance de un deber legal de notificacion. De hecho, las judicaturas obviaron
explicar en ese ejercicio argumentativo si realmente todas las actuaciones administrativas
debian ser notificadas, en atencion a las caracteristicas de los memorandos internos y del
informe de auditoria, aun cuando declararon la vulneracion por la falta de notificacion.
Esto, sin perjuicio de que por el tipo de fundamentos y pretensiones de tal especificidad,
la justicia contencioso administrativa era la via adecuada y eficaz, al requerirse la
interpretacion legal sistematica de las normas especializadas. Por el contrario, se
evidencia que los jueces de primera y de segunda instancia determinaron el
incumplimiento de aquella obligacion a partir de lo previsto principalmente en el articulo
17 de la LOTAIP. Asi también, se comprueba que la supuesta transgresion de derechos
se origind ademas por el aparente incumplimiento del procedimiento administrativo de
liquidacioén forzosa, en contraste con lo que establecerian los articulos 287, 292 y 304 del
COMF. Sobre el asunto, se subraya inclusive que las autoridades jurisdiccionales
atribuyeron la vulneracion de derechos al razonamiento que esgrimid la SEPS en la
resolucion de liquidacion forzosa y al que calificaron de insuficiente. Empero, ni la
Unidad Judicial 4 ni la Corte Provincial 4 se detuvieron a considerar que el fundamento
de la accién de proteccion y los argumentos que esgrimieron se limitaban a aspectos de
legalidad susceptibles de valoracion por la justicia contencioso administrativa.

Asi, la Unidad Judicial 4 y la Corte Provincial 4 no resolvieron la garantia jurisdiccional
como un verdadero control de constitucionalidad, sino que terminaron pronunciandose
sobre la correcta aplicacion de normas infraconstitucionales propias del procedimiento de
liquidacion forzosa. En efecto, ambas judicaturas sustentaron la vulneracion del derecho
a la defensa en la interpretacion del articulo 17 de la LOTAIP y del articulo 77 del COMF
sobre el deber de notificar los documentos previos a la resolucion impugnada, y fundaron
la transgresion a la seguridad juridica en la presunta inobservancia de los articulos 287,
292 y 304 del COMF. Incluso, se comprueba que las autoridades judiciales redujeron la
controversia a la falta de atencion de la SEPS a una solicitud de fusion de la entidad
financiera con otra cooperativa de ahorro y crédito; pese a que ello exigia de un
conocimiento legal especializado para determinar si tal omisién podia incidir
efectivamente sobre el procedimiento de liquidacion forzosa. A esto se suma el reproche
sobre la insuficiencia de la motivacion de la resolucion, puesto que a criterio de los jueces
la SEPS no explico la pertinencia de las normas invocadas frente a los estados financieros
de la entidad. Esto ultimo, constituye un juicio sobre la idoneidad técnica del acto
administrativo propio del juez ordinario (art. 99 COA) relacionado con la aplicacién
correcta de la normativa. A pesar de lo indicado, ambas judicaturas concedieron la accion
de proteccion de la Cooperativa Juan de Salinas, sin primero descartar que existia una via
judicial ordinaria adecuada y eficaz.

De tal manera, este Organismo constata que la accion de proteccion era manifiestamente

improcedente, pues lo que en el fondo planteaba la Cooperativa Juan de Salinas era un
desacuerdo sobre el cumplimiento de obligaciones normativas de naturaleza
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infraconstitucional, propio de la justicia ordinaria como via judicial adecuada y eficaz.
Asi se desprende del examen sobre el articulo 17 de la LOTAIP, el articulo 77 y los
articulos 287, 292 y 304 del COMF, normas cuya aplicacion exigia un conocimiento legal
especializado que excede el ambito constitucional. La valoracién sobre si la SEPS
justificé adecuadamente la pertinencia de las normas invocadas frente a los estados
financieros de la entidad constituye, en si misma, una cuestion de fondo inherente a la
motivacion técnica del acto administrativo. Por consiguiente, le correspondia a la
jurisdiccion contencioso administrativa conocer el caso de origen, conforme al articulo
310 del COMF, y verificar la posibilidad de conceder pretensiones que buscaban
especificamente un efecto similar al de la nulidad administrativa, aunque se utilizé
terminologia general como “dejar sin efecto” o “retrotraer el proceso”. Adicionalmente,
en el caso no se evidenciaban elementos adicionales que denoten que el caso contaba con
relevancia constitucional para la garantia de derechos.

Por tanto, la Unidad Judicial 4 y la Corte Provincial 4 actuaron de manera errada al
conceder la accion de proteccion pues efectuaron un control de legalidad que
correspondia a la justicia ordinaria, como la via judicial adecuada y eficaz.

6.1.3.5. Proceso 5

En el Proceso 5 se constata que el fundamento de la accion de proteccion se desarrolld en
dos partes. Por un lado, la Cooperativa Santo Domingo argumento la procedencia de la
accion de proteccion y, por otro lado, alegd la vulneracion de sus derechos
constitucionales. Asi, se observa que la entidad financiera adujo que la garantia
jurisdiccional era procedente por tratarse de la via adecuada para la tutela de los derechos
fundamentales que aleg6 como vulnerados, a pesar de que los actos puedan ser
impugnados ante la justicia ordinaria. En esa linea, la Cooperativa Santo Domingo aleg6
que se vulner6 su derecho al debido proceso en varias garantias del derecho a la defensa
(art. 76.7.a, b, ¢ y h CRE), en tanto que la SEPS cometio diversas conductas que
perjudicaron sus intereses. En esa medida, la entidad financiera sostuvo que se transgredio
su derecho porque la SEPS no notificoé dos actos administrativos —no identificados en la
demanda-— sin la debida antelacion entre si, asi como tampoco consider6 en su analisis la
disposicion transitoria primera de la resolucion 2023-0092 que prohibe ordenar la
suspension de operaciones “cuando una entidad financiera no adecte sus estatutos”. En
adicion, alegd que la vulneracion de su derecho radicaria en la falta de notificacion
oportuna de determinadas resoluciones emitidas en el procedimiento de supervision
intensiva al que se sometid y en el procedimiento de suspension de operaciones, sin dejar
de lado la imposibilidad de recurrir los resultados del PSI. Por otro lado, se observa
también que la cooperativa de ahorro y crédito expuso que la SEPS incumplié el
procedimiento previsto en el articulo 292 del COMF ante el incumplimiento del PSI, lo
cual provocé la vulneracion de su derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE). A su
juicio, la SEPS “no resolvio previamente como lo ordena la mencionada norma, por lo
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tanto, no cumplié con una ley previa, clara, que se debe aplicar ineludiblemente”.!** Al
respecto, anadid que la SEPS, al igual que como adujo en el derecho a la defensa, violo
su derecho porque omitio aplicar lo previsto en la disposicion transitoria de la resolucion
2023-0092. Por ultimo, se observa que la cooperativa de ahorro y crédito alegd que la
SEPS viol6 su derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion (art. 76.7.1
CRE), por cuanto omitié enunciar y explicar normas relacionadas con los antecedentes
de hecho del caso. Bajo ese contexto, la Cooperativa Santo Domingo pretendio
principalmente que “se otorgue el plazo de 24 meses para que [...] cumpla con el PSI;
asi también garantice que el hecho no se repite. Por lo tanto, se dejara sin efecto los Actos
Administrativos: Comunicacion de Hallazgos Finales [...] que posteriormente origind la
Resolucion Reservada [...] (no fue notificada) [...]; y, Resolucion [que dispuso la
suspension de sus operaciones] de 04 de julio de 2023 (énfasis afiadido).!3*

Al momento de la resolucion de este caso, la Unidad Judicial 5 advirtié que la accion de
proteccion era improcedente por ser la jurisdiccion ordinaria la competente para
examinar lo alegado por la entidad financiera, “mds ain que no existe violacion de
derechos constitucionales”.!*® En particular, se apunta que la judicatura explicé en primer
lugar el rol que cumple la SEPS como entidad de supervisién y control en el sector
popular y solidario. De igual forma, se observa que la judicatura de instancia analizo las
implicancias de que una cooperativa de ahorro y crédito se encuentre sometida a un
Programa de Supervision Intensiva (PSI), conforme con el COMF. En esa linea, la
autoridad jurisdiccional razono6 que la SEPS “ha intervenido en cumplimiento de normas
constitucionales, legales y reglamentarias con el fin de precautelar los depodsitos del
publico”.*” En ese orden de ideas, el juez cerrd su analisis determinando que la
Cooperativa Santo Domingo “pretend[e] que la accion de proteccion [...] se utilice en
reemplazo de procedimientos adecuados y eficaces establecidos en el ordenamiento
juridico, como es el ambito de lo Contencioso Administrativo, lo cual es
improcedente, mas aun, que no existe violacion de derechos constitucionales” (énfasis
afladido).!®

Por su parte, la Corte Provincial 5 revoco la sentencia de instancia, declaro la vulneracion
de derechos y orden6 diversas medidas de reparacion integral a favor de la entidad
financiera. En particular, los jueces provinciales consideraron que la SEPS vulner6 el
derecho al debido proceso en la garantia de la defensa porque omiti6 notificar el informe
que fundamenté la resolucién que ordeno a la entidad financiera someterse a un PSI,
conforme el articulo 77 del COMF."*° Adicionalmente, se observa que la judicatura de

134 Caso 4983-23-JP, proceso 17296-2023-00088. Demanda de accion de proteccion, fs. 34.

135 Ibid., fs. 35v.

136 Caso 4983-23-JP, proceso 17296-2023-00088. Sentencia de primera instancia, fs. 461.

137 Ibid., fs. 460-460v.

138 Ibid., fs. 461.

139 Caso 4983-23-JP, proceso 17296-2023-00088. Sentencia de segunda instancia, fs. 515y 517.
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segunda instancia sostuvo que los derechos a la seguridad juridica y al debido proceso
en la garantia de la motivacion se transgredieron, ya que supuestamente se aplico
retroactivamente la Norma de Control para la Suspension de Operaciones y Exclusion y
Transferencia de Activos y Pasivos de las Entidades del Sector Financiero Popular y
Solidario “al haberse iniciado el presente proceso administrativo -el 11 de marzo de 2021-
y no haber justificado o motivado su pertinencia”.'*® En consecuencia, orden
principalmente dejar sin efecto la resolucion que dispuso la suspension de operaciones.

De lo indicado, esta Corte anota que la garantia jurisdiccional revisada parti6 de varios
cuestionamientos sobre la prolijidad del procedimiento administrativo que culmind con
la resolucidon de suspension de operaciones de la entidad financiera. Los argumentos
esgrimidos permitieron que la Corte Provincial 5 analice determinados aspectos legales
del procedimiento administrativo y de la resolucion de suspension de operaciones. En
efecto, aquel andlisis de legalidad estaba supeditado a la supuesta aplicacion retroactiva
de la norma, lo cual requeria determinar la correcta o incorrecta aplicacion de normas
infraconstitucionales. Asimismo, se evidencia que la judicatura provincial sostuvo que el
procedimiento administrativo no fue acertado ante la falta de notificacion del informe que
sirvio de base para la expedicion de la resolucion que ordenod a la entidad financiera
someterse a un PSI. Sobre este punto, los jueces de apelacion fundamentaron la violacion
del derecho a partir de la correccion en la aplicacion del articulo 77 del COMF. De hecho,
se observa que los jueces de segunda instancia analizaron también la susceptibilidad de
aplicar la Norma de Control para la Suspension de Operaciones y Exclusion y
Transferencia de Activos y Pasivos de las Entidades del Sector Financiero Popular y
Solidario, al punto de determinar la vulneracion del derecho a la seguridad juridica y de
la garantia de la motivacion por su supuesta aplicacion retroactiva.

A partir de lo indicado, esta Corte constata que la accion de proteccion revisada busco
primordialmente impugnar el procedimiento administrativo y la resolucion de suspension
de operaciones con base a fundamentos de tal especificidad a partir de cuestiones de
caracter legal y técnicamente complejas. Para el efecto, correspondia determinar la
interpretacion y aplicacion correcta de la normativa legal. En esa linea, se evidencia que
la Corte Provincial 5 examiné un aspecto de legalidad y altamente técnico a partir de los
fundamentos especificos de la garantia al dilucidar la obligacion, o no, de notificar
determinadas actuaciones administrativas generadas en el marco del procedimiento de
suspension de operaciones. Sobre el asunto, se advierte que la judicatura de segunda
instancia analiz6 el alcance del articulo 77 del COMF para concluir que le correspondia
a la SEPS notificar el informe que fundamento la resolucion que dispuso el inicio de un
Programa de Supervision Intensiva (PSI), como un analisis legal sobre los deberes que se
establecen en la normativa infraconstitucional. De hecho, el analisis de legalidad de los
jueces de segunda instancia no se detuvo alli, en atencién a que examinaron también si

140 1bid., fs. 516.
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aplicaba la Norma de Control para la Suspension de Operaciones y Exclusion y
Transferencia de Activos y Pasivos de las Entidades del Sector Financiero Popular y
Solidario al caso concreto. Al respecto, se evidencia que la judicatura, si bien analiz6 el
asunto como un aspecto constitucional por la supuesta aplicacion retroactiva de la
resolucion reglamentaria, se limit6 a un analisis de legalidad para determinar la aplicacion
temporal de resoluciones en un procedimiento administrativo de tracto sucesivo que se
ejecuta en el tiempo. Esto, conforme con las fases previstas en el COMF y demas
normativa secundaria de caracter reglamentario. Para este analisis el juez no descartd que
para la resolucion de la controversia existia una via judicial ordinaria adecuada y eficaz.

En ese contexto, la Corte Provincial 5 no examind la constitucionalidad de las actuaciones
administrativas supuestamente vulneratorias de derechos fundamentales. Por el contrario,
la judicatura pasé a examinar la legalidad del actuar de la SEPS en un procedimiento
administrativo esencialmente técnico. Para el efecto, los jueces provinciales analizaron la
aplicabilidad de normas infraconstitucionales que, como se ha expuesto previamente,
presentan criterios sustancialmente distintos. En esa medida, se advierte que la judicatura
provincial sustituyé a la jurisdiccion ordinaria al examinar la legalidad en la aplicacion
de disposiciones legales y reglamentarias que regulan el procedimiento de suspension de
operaciones de una cooperativa de ahorro y crédito. No obstante, lo anterior si fue
advertido por la Unidad Judicial 5, ya que determind expresamente que lo que pretendia
la Cooperativa Santo Domingo era “utili[zar] [la accion de proteccidon] en reemplazo de
procedimientos adecuados y eficaces establecidos en el ordenamiento juridico, como es

el ambito de lo Contencioso Administrativo, lo cual es improcedente”.'!

En virtud de lo anterior, este Organismo comprueba que la accion de proteccion era
manifiestamente improcedente, pues existia una via judicial adecuada y eficaz para
cuestionar la legalidad del procedimiento administrativo y de la resolucion de suspension
de operaciones con base a fundamentos de tal especificidad que controvertian asuntos de
legalidad y de complejidad técnica. De conformidad con el articulo 173 de la
Constitucion'*? y el nimero 1 del articulo 326 del COGEP,'* la resolucion de suspension
de operaciones bien podia ser impugnada ante la jurisdiccion contencioso administrativa.
En ese contexto, le correspondia a la jurisdiccion ordinaria examinar tanto la correccion
en la aplicacion del articulo 77 del COMF sobre el deber de notificar el informe que
fundamentd el sometimiento de la Cooperativa Santo Domingo a un PSI, como la
aplicabilidad temporal de la Norma de Control para la Suspension de Operaciones y
Exclusion y Transferencia de Activos y Pasivos de las Entidades del Sector Financiero

41 Ibid., fs. 461.

142 Constitucion, articulo 173: “Art. 173.- Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran
ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes 6rganos de la Funcion Judicial”.
143 COGEP, articulo 326: “Art. 326.- Acciones en el procedimiento contencioso administrativo. Se tramitaran
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. [...]".

’
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Popular y Solidario en un procedimiento administrativo compuesto de diversas fases. De
alli que, la justicia ordinaria debia encargarse de examinar la concesién de las
pretensiones de la entidad financiera, entre las que destaca el otorgamiento de un plazo
para cumplir las observaciones del PSI y el dejar sin efecto determinadas actuaciones
administrativas. Por otra parte, se apunta que el caso concreto no evidenciaba elementos
adicionales que justifiquen la activacion de la garantia, pues no se determina que la causa
cuenta con relevancia constitucional para la garantia de derechos.

Por tanto, la Corte Provincial 5 actué de manera errada al revocar la sentencia de instancia
y declarar la vulneracion de derechos, cuando en realidad se trataba de una controversia
de legalidad para la cual existia una via judicial idonea y eficaz; mientras que la Unidad
Judicial 5 actu6 correctamente al advertir que la entidad financiera pretendia utilizar la
accion de proteccion en reemplazo de los procedimientos judiciales adecuados y eficaces
existentes en la via contencioso administrativa.

6.1.3.6. Proceso 6

En el Proceso 6 se anota que la accion de proteccion se fundamentd a partir de la
vulneracion de los derechos constitucionales de la Cooperativa El Esfuerzo. En particular,
se observa que la entidad financiera alegd que se vulnerd su derecho al debido proceso
en varias garantias del derecho a la defensa (art. 76.7.a, b, ¢ y h CRE). A juicio de la
cooperativa de ahorro y crédito, la SEPS afect6 su derecho porque emitio la resolucion
que disponia dar por terminado el PSI sin permitirle presentar descargos en defensa de
sus intereses o porque notifico esta resolucion y “con solo 11 minutos de diferencia”
notificd la resolucion de liquidacion forzosa. En esa misma linea, se observa que la
garantia jurisdiccional fundamentaba tal violacion en que la SEPS supuestamente no
cumplio el procedimiento del articulo 292 del COMF relacionado con el PSI, o en que se
no notificé un memorando interno que califico el nivel de riesgo de la entidad financiera
como “critico”. Por otro lado, se observa que la cooperativa de ahorro y crédito alego
también la vulneracion de su derecho a la seguridad juridica (art. 82 CRE), para lo cual
atribuy6 a la SEPS la inobservancia del procedimiento del articulo 292 del COMF sobre
la terminacion por incumplimiento del PSI. Con relacion al procedimiento y la resolucion
de liquidacion forzosa, adujo ademas que la SEPS vulnero su derecho a dirigir peticiones
(art. 66.23 CRE) al desconocer el efecto juridico de actuaciones que la misma entidad de
control emiti6 en el pasado. En especifico, se observa que alegd que la SEPS desconocio
la resolucion que inscribid su directiva en el afo 2019 para determinar incumplimientos
normativos y ordenar su liquidacion. Con base en lo anterior, la Cooperativa El Esfuerzo
pretendid principalmente que se declare la vulneracion de sus derechos y se ordene a la
SEPS que “satisfaga la peticion de que se otorgue el plazo de 8 meses para que [...]
cumpla con el PSI; asi también garantice que el hecho no se repita. Por lo tanto, se dejara
sin efecto los Actos Administrativos: Comunicacion de Hallazgos Finales [...]
Resolucion No. SEPS-INSESF-2022-0007 [que dispuso la terminacion del PSI] y
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Resolucion No. SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-INFMR-2022-0307 [que orden6 la

liquidacién forzosa]”.!#*

125. Ahora bien, se observa que la Unidad Judicial 6 consider6 procedente la garantia
jurisdiccional tras concluir la vulneracion de determinados derechos de la Cooperativa El
Esfuerzo. En esa linea, razon6 que la SEPS vulner¢é los derechos al debido proceso y a
la seguridad juridica en tanto que, a su juicio, desconocido el procedimiento
administrativo inherente a las formalidades legales en la suspension de términos y plazos,
asi como en la notificacion de las actuaciones administrativas emitidas por aquella entidad
publica. Asi, la judicatura de instancia se remiti6 al Decreto Ejecutivo 1017 de 16 de
marzo de 2020 que suspendid términos y plazos en procesos administrativos y judiciales.
A juicio de la autoridad jurisdiccional, “las normas vigentes han sido aplicadas
parcialmente, sin observar ni respetar su literalidad, inclusive mutilando la normativa a
conveniencia del emisor”.'* En esa medida, la Unidad Judicial 6 destaco que la SEPS
adopt6 medidas coercitivas y sancionadoras antes de “precautelar la seguridad de sus
actividad financiera”.!*® En ese orden de ideas, la judicatura concluyé que los derechos
de la cooperativa de ahorro y crédito se vulneraron porque la SEPS “no ha aplicado en su
resolucion normas juridicas previas, claras”.!*’ Esta decision fue apelada por la SEPS.

126. Sin embargo, en este caso, se advierte que la Corte Provincial 6 no se pronuncié sobre la
procedencia de la garantia jurisdiccional o la vulneracion de derechos alegada por la
entidad financiera. Ello, en atencion a que declar6 la nulidad del proceso desde el auto
que ordend aclarar y completar la demanda de accioén de proteccion. Posteriormente, la
entidad financiera desistio de la garantia, lo cual fue aceptado por la Unidad Judicial 6.

127. A pesar de que la Corte Provincial 6 anul6 la decision de la Unidad Judicial 6 y, a la final,
se desistio de la accion, esta Corte considera oportuno pronunciarse sobre los
fundamentos de la accion y sobre el razonamiento judicial de instancia en este caso. Esto,
en razon de que la revision de sentencias tiene como finalidad el desarrollo del contenido
y alcance de las garantias jurisdiccionales, con el fin de guiar la conducta judicial en
futuros casos.

128. En este contexto, esta Magistratura evidencia que la accidon de proteccion del Proceso 6
se fundamento a partir de deficiencias en el procedimiento administrativo que permitio la
emision de la resolucion de liquidacion forzosa de la entidad financiera. En particular, se
observa que la argumentacion de la garantia jurisdiccional cuestionaba el incumplimiento
de la normativa regulatoria de los PSI y de la liquidacion forzosa de las cooperativas de
ahorro y crédito. Al respecto, se destaca que la Unidad Judicial 6 argument6 que la SEPS

144 Caso 516-24-JP, proceso 17316-2022-00828. Demanda de accion de proteccion, p. 11.
145 Caso 516-24-JP, proceso 17316-2022-00828. Sentencia de primera instancia, fs. 446v.
196 Ibid., fs. 447v.

147 Ibid., fs. 448.
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violo los derechos de la Cooperativa El Esfuerzo porque no se observo la suspension de
términos y plazos dispuesta por el Decreto Ejecutivo 1017 y, ademas, porque no se
notificaron las actuaciones generadas en el marco del procedimiento administrativo. De
hecho, se extrae que, a juicio de la autoridad jurisdiccional de instancia, la vulneracion de
derechos atendia a que la SEPS “no ha aplicado en su resolucion normas juridicas previas,
claras”.!*® Asimismo, resalta que el juzgador de instancia repar6 la conducta de la SEPS
porque emitié medidas coercitivas y sancionadoras que obstaculizaron el ejercicio de sus
actividades financieras.

129. A partir de lo expuesto, esta Corte advierte que la garantia jurisdiccional examinada se
orientd fundamentalmente a cuestionar la legalidad del procedimiento administrativo
previo a la resolucion de liquidacion forzosa de la Cooperativa El Esfuerzo. En este
sentido, se observa que la Unidad Judicial 6 abord6 un aspecto de marcada naturaleza
legal y técnica al determinar si se habia respetado, o no, la suspension de términos y
plazos prevista en el Decreto Ejecutivo 1017 de 16 de marzo de 2020, asi como si se
notificaron debidamente las actuaciones surgidas durante el procedimiento
administrativo; en virtud de los fundamentos de tal especificad de la accidon. Sobre este
punto, se aprecia que la judicatura no se detuvo a razonar si legalmente le correspondia a
la SEPS notificar las actuaciones administrativas generadas en el marco del
procedimiento administrativo y si estas pretensiones podian ser resueltas por la justicia
contenciosa administrativa. En adicion, se apunta que la judicatura evalud si la SEPS
habia aplicado de forma parcial la normativa vigente, puesto que concluyd en su
razonamiento que la resolucion impugnada carecia de fundamento en “normas juridicas
previas, claras”. Asimismo, se observa que el examen de la judicatura de primera
instancia se extendi6 también a determinar si la SEPS impuso medidas coercitivas y
sancionadoras antes de resguardar la seguridad de las actividades financieras de la
entidad.

130. Bajo ese contexto, se constata que la Unidad Judicial 6 no realizé un verdadero control
de constitucionalidad respecto de las actuaciones administrativas que se alegaron como
vulneratorias de derechos fundamentales. Por el contrario, la judicatura termino
valorando la legalidad del proceder de la SEPS dentro de un procedimiento administrativo
de naturaleza eminentemente técnica y compleja, para lo cual analiz6 tanto la
aplicabilidad del Decreto Ejecutivo 1017 como la correcta observancia del procedimiento
administrativo previsto en el COA y el COMF, lo cual podia ser conocido en la via
judicial ordinaria. De esta forma, se evidencia que la autoridad jurisdiccional de instancia
desplazé las funciones de la jurisdiccion ordinaria al pronunciarse sobre la legalidad
en la aplicacion de disposiciones legales y reglamentarias que rigen la terminacion del
PSIy la liquidacion forzosa de una cooperativa de ahorro y crédito. En aquel ejercicio, la
judicatura de instancia obvié que la controversia presentaba rasgos de legalidad técnicos

148 Ibid., fs. 448.
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que requerian de una justicia especializada para la efectiva correccion de las acciones y
omisiones que se le atribuyeron a la SEP. Esto, en tanto que la determinacion de la
vulneracion de derechos exigia necesariamente resolver sobre el alcance de reglas
infraconstitucionales respecto de la reserva y notificacion de determinados actos
administrativos, para lo cual existia una via ordinaria adecuada y eficaz. Asimismo,
omiti6 razonar sobre la especificidad de las pretensiones de la garantia, ya que se exigian
cuestiones como la concesion de términos o el “dejar sin efecto” ciertos actos —similar a
la nulidad administrativa—, propias de la justicia ordinaria. Lo anotado, no pudo ser
corregido por la Corte Provincial 6, puesto que no llegd a conocer la controversia como
tal por la nulidad del proceso que declard, asi como porque la entidad financiera desistio
posteriormente de la garantia.

En consecuencia, este Organismo concluye que la accion de proteccion resultaba
manifiestamente improcedente, en razén de que existia una via judicial adecuada y
eficaz para impugnar la legalidad del procedimiento administrativo y de la resolucion de
liquidacién forzosa cuestionados, aspectos que requerian un conocimiento especializado
y técnico ante la especificidad de la accion en sus fundamentos y pretensiones. Conforme
al articulo 310 del COMF, la resolucion de liquidacion podia ser recurrida ante la
jurisdiccidn contencioso administrativa, instancia ordinaria a la que correspondia valorar
tanto la observancia de la suspension de términos y plazos, como la correccion del
procedimiento administrativo y el ejercicio de las facultades de supervision y control de
la SEPS. En esta linea, se advierte que el caso no presentaba elementos adicionales que
denoten relevancia constitucional para la procedencia y garantia de derechos.

Por consiguiente, la Unidad Judicial 6 actué de manera erronea al estimar procedente la
accion de proteccion y declarar la vulneracion de derechos, cuando en realidad la
controversia correspondia a un asunto de legalidad que debia ventilarse ante la via judicial
ordinaria adecuada y eficaz. Sin embargo, esta actuacion equivocada de la judicatura no
prosperd porque la Corte Provincial 6 declard la nulidad de lo actuado y, al final, se
desistio de la accion.

6.1.3.7. Conclusiones sobre los procesos revisados

Del analisis de los procesos objeto de revision, este Organismo observa que las
judicaturas que conocieron las acciones de proteccion se enfrentaron a retos
interpretativos de la normativa infraconstitucional. Asi, les correspondié interpretar el
alcance legal sobre cuestiones altamente técnicas y especializadas relacionadas con: 1) el
COMF; ii) el COA; iii) la LOTAIP; iv) la LOEPS; v) el Reglamento a la LOEPS; y, vi)
ciertas resoluciones administrativas reglamentarias relacionadas con el control a las
cooperativas de ahorro y crédito, o la concesion de términos o plazos en el procedimiento
administrativo. En particular, se anota que existido un desacuerdo en la interpretacion de
las judicaturas sobre la normativa legal mencionada, especialmente respecto de la
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supuesta obligacion de notificar todas las actuaciones administrativas generadas en el
marco del proceso de suspension de operaciones o de liquidacion forzosa de una entidad
financiera. De igual manera, se apunta que a las judicaturas les correspondi6 analizar
requisitos inherentes a la validez de cualquier acto administrativo (art. 99 COA), en tanto
que en algunos casos se centraron las judicaturas en el examen de la suficiencia y
correccion de la motivacion esgrimida en las resoluciones impugnadas.

134. En esa linea, esta Corte advierte que la controversia relativa a la notificacion de las
actuaciones administrativas previas a las resoluciones impugnadas reviste una
complejidad particular, en la medida en que su solucion exige articular disposiciones
normativas de caracter infraconstitucional e, inclusive, infralegal. Por un lado, el articulo
77 del COMF'¥ y el articulo 17 de la LOTAIP'? regulan el caracter reservado de los
informes de auditoria, inspeccién y control que emiten los servidores de la SEPS,
estableciendo un régimen de excepcionalidad y discrecionalidad para su divulgacion. Por
otro lado, el articulo 289 del COMF prevé una reserva legal especifica sobre las
actuaciones que preceden a las resoluciones de suspension de operaciones o de
liquidacion forzosa. Mientras que los articulos 89'°! y 164'? del COA imponen a la
administracion publica la notificacion de tan solo actos administrativos. La tension entre
estas disposiciones no se resolvid de manera uniforme por las judicaturas. En efecto,
mientras unas autoridades jurisdiccionales privilegiaron una interpretacion orientada a

149 COMF, articulo 77: “Art. 77.- Informes. Los informes de auditoria, inspeccion, analisis y los que emitan
los servidores y funcionarios de la superintendencia, en el ejercicio de las funciones de control y vigilancia,
seran escritos y reservados, asi como los documentos que el Superintendente califique como tales en virtud de
precautelar la estabilidad de sus controlados. La Superintendencia, de creerlo del caso y de haber
observaciones, trasladara los informes a conocimiento de las autoridades correspondientes de la entidad
examinada. Estos informes no se divulgaran a terceros, en todo ni en parte, por la Superintendencia, por la
entidad examinada ni por ninguna persona que actuie por ellos, salvo cuando lo requiera la Junta de Politica y
Regulacion Monetaria y Financiera o cuando se ha determinado indicios de responsabilidad penal, que deberan
ser denunciados a la Fiscalia General del Estado. [...]” (énfasis afiadido).

130 LOTALIP, articulo 17: “Art. 17.- Clasificacion de la informacién. Todos los sujetos obligados por esta Ley
que consideren necesario realizar la clasificacion de informacién publica como reservada seguirdn
obligatoriamente el siguiente procedimiento: [...] La clasificacion de informacién publica como reservada que
se realice o se mantenga incumpliendo el procedimiento para clasificar informaciéon como reservada
establecido en esta Ley se presumird fraudulenta de pleno derecho, y las personas que la realicen seran
responsables administrativa, civil y penalmente por los perjuicios que dicha clasificacion pueda generar para
el Estado o para cualquier otra persona natural o juridica. La informacion reservada en temas de seguridad
nacional s6lo podra ser desclasificada por el ministerio del ramo”.

ISI COA, articulo 89: “Art. 89.- Actividad de las Administraciones Publicas. Las actuaciones administrativas
son: 1. Acto administrativo; 2. Acto de simple administracion; 3. Contrato administrativo; 4. Hecho
administrativo; [y,] 5. Acto normativo de caracter administrativo. Las administraciones publicas pueden,
excepcionalmente, emplear instrumentos de derecho privado, para el ejercicio de sus competencias™ (énfasis
afnadido).

152 COA, articulo 164: “Art. 164.- Notificacion. Es el acto por el cual se comunica a la persona interesada o a
un conjunto indeterminado de personas, ¢l contenido de un acto administrativo para que las personas
interesadas estén en condiciones de ejercer sus derechos. La notificacion de la primera actuacion de las
administraciones publicas se realizara personalmente, por boleta o a través del medio de comunicacion,
ordenado por estas. La notificacion de las actuaciones de las administraciones publicas se practica por cualquier
medio, fisico o digital, que permita tener constancia de la transmisién y recepcion de su contenido” (énfasis
afnadido).
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asegurar que las entidades financieras conocieran los documentos generados en el
procedimiento administrativo, otras optaron por una lectura restrictiva centrada en
preservar la reserva legal de la informacion. Esta disparidad interpretativa pone de relieve
que la vulneracion de derechos exigia necesariamente resolver sobre el alcance de reglas
infraconstitucionales respecto de la reserva y notificacion de determinados actos
administrativos, para lo cual existia una via judicial ordinaria adecuada y eficaz.

Del mismo modo, esta Magistratura evidencia que las judicaturas, al momento de analizar
la motivacién de los actos administrativos, como requisito inherente a la validez de
cualquier acto administrativo (art. 99 COA), presentaron dificultades. Asi, algunas
judicaturas consideraron que la motivacion de las resoluciones impugnadas era
insuficiente o incorrecta porque no se abordaron todos los aspectos que enuncid o porque
no atendia a los documentos que agregd al procedimiento administrativo; mientras que
otros jueces consideraron que se cumplioé este requisito de validez por simplemente
enunciar los hechos y las normas relacionadas o por remitirse a un informe técnico de
auditoria.

Bajo este panorama, esta Magistratura verifica que, en todos los casos revisados, las
alegaciones de las acciones de proteccion se encontraban intimamente ligadas a la
revision técnica de la legalidad de los actos administrativos emitidos por la SEPS y a la
correccion del procedimiento normativo regulatorio aplicado, asi como de las
resoluciones emitidas a partir de este ente. Asi, las controversias exigian determinar, entre
otros aspectos, el alcance de normas regulatorias especializadas, la suficiencia técnica de
informes de auditoria, la interpretacion de reglas normativas y el cumplimiento de
procedimientos administrativos complejos; en virtud de la especificidad de la accion. El
analisis de legalidad técnico sefialado le correspondia a la jurisdiccion contencioso
administrativa que era la via judicial adecuada y eficaz, segun las mismas pretensiones
de las acciones de proteccion. En esa linea, este andlisis rebasaba evidentemente el objeto
de la accidn de proteccion por las cuestiones discutidas por las entidades financieras. Por
lo dicho, la improcedencia manifiesta de las acciones deriva de que las presuntas
vulneraciones de derechos dependian necesariamente de la resolucion de controversias
de legalidad y técnicamente complejas propias del control judicial ordinario, y de la
especificidad de las pretensiones que solo podian ser conocidas y resueltas por el juez
contencioso administrativo como via judicial adecuada y eficaz.

Asi las cosas, esta Corte comprueba que, lo que subyace en las garantias jurisdiccionales
promovidas por las entidades financieras atiende a una disputa de legalidad que incluia
aspectos técnicos de alta complejidad y especialidad relacionadas con resoluciones de
suspension de operaciones y de resoluciones de liquidacion forzosa ante un
procedimiento administrativo supuestamente inconsistente. De ahi que se generd un
debate jurisdiccional técnico sobre los limites entre el control constitucional de derechos
y el control de legalidad administrativa. Sin dejar de lado la especificidad de las
pretensiones que perseguian directamente la nulidad del procedimiento administrativo o,
bajo términos genéricos (“‘dejar sin efecto” o “retrotraer”), un efecto similar a tal
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institucion juridica. Lo anterior, evidencia también la marcada disparidad de criterios
entre las judicaturas sobre la procedencia de las acciones de proteccion y sus pretensiones,
pues la discusion y las pretensiones de las garantias eran de tal especificidad que los
juzgadores constitucionales no contaban con los suficientes insumos para atender todo
ello bajo esta esfera jurisdiccional.

De hecho, la problematica sobre la tecnicidad en asuntos de legalidad que se han puesto
en conocimiento de juzgadores constitucionales ha sido reconocida por este mismo
Organismo. Es por ello que ha sefialado que este tipo de controversias deben ser conocidas
por los jueces ordinarios porque:

[L]a jurisdiccion ordinaria es, en principio, un mecanismo eficaz de defensa de los derechos,
por las siguientes razones: (i) los casos son resueltos por jueces especializados en cada
materia; (ii) los procesos han sido regulados por el legislador de manera técnica y
especifica; (iii) las sanciones, indemnizaciones, reparaciones o consecuencias de las posibles
afectaciones a los derechos estan previamente determinadas en la ley; y, (iv) la resolucion de
los casos debe darse en estricta observancia a la Constitucion, a los instrumentos
internacionales de derechos humanos y a la ley (énfasis afiadido).!>

De alli que, las acciones de proteccion revisadas eran manifiestamente improcedentes,
mads aun cuando la resolucion de suspension de operaciones —impugnada en el Proceso
5— como la resolucion de liquidacion forzosa —impugnada en todos los otros Procesos—,
en principio, son susceptibles de impugnacion en la via ordinaria, conforme el articulo
173 de la Constitucion'>* y el ntimero 1 del articulo 326 del COGEP.'>® De hecho, la
norma especial de la materia prevé que la impugnacion de la resolucion de liquidacion
forzosa debe ser conocida por los tribunales contencioso administrativo, conforme lo
preve el articulo 310 del COMF: “Art. 310.- Impugnacion. El acto de liquidacion de una
entidad financiera podra ser impugnado en sede administrativa o judicial. La
impugnacion en sede administrativa se hard de conformidad con las normas que dicte el
organismo de control. La impugnacién en sede judicial se la efectuara ante la respectiva
sala de lo contencioso administrativo [...]” (énfasis afiadido).

En esa medida, conviene recordar que el COGEP, como parte del proceso de impugnacion
en la via contenciosa administrativo, contempla también la posibilidad de solicitar la
suspension de los actos administrativos. En ese sentido, la suspension de la resolucion de
suspension de operaciones o de la liquidacion forzosa de las cooperativas de ahorro y
crédito tenia la misma potencialidad de evitar cualquier efecto negativo a los intereses de

153 CCE, sentencia 165-19-JP/21 (Jurisdiccion ordinaria y constitucional), 21 de diciembre de 2021, parr. 65.
154 Constitucion, articulo 173: “Art. 173.- Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran
ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes 6rganos de la Funcion Judicial”.
155 COGEP, articulo 326: “Art. 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. [...]".
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las entidades financieras y que requiera aparentemente de una respuesta inmediata por
parte de la justicia. En particular, el articulo 330 del COGEP ordena:

Art. 330.- Suspension del acto impugnado. A peticion de parte, el juzgador podra
ordenar en el auto inicial la suspensiéon del acto administrativo, cuando de los hechos
alegados en la demanda y las pruebas acompafiadas, aparezca como justificado un juicio
provisional e indiciario favorable a la pretension exhibida, sin que esto implique una decision
anticipada sobre el fondo, siempre que el retardo en la decision de la causa pueda afectar
irremediablemente el derecho opuesto y se evidencie la razonabilidad de la medida [...]
(énfasis afadido).

En este orden de ideas, esta Corte estima pertinente recalcar que la manifiesta
improcedencia de las acciones de proteccion revistio especial relevancia, en la medida de
que las garantias jurisdiccionales permitieron en varios casos impedir o revertir la
suspension de operaciones o la liquidacion forzosa de las entidades financieras para
preservar su continuidad operativa. En esa linea, las garantias jurisdiccionales fueron
utilizadas para resolver controversias legales de marcada complejidad técnica
relacionadas con la aplicacion e interpretacion correcta de normativa infraconstitucional,
que le correspondia a la justicia ordinaria. Esto, pese a que a las competencias de la SEPS
no persiguen Unicamente la regulacion administrativa de entidades particulares, sino la
proteccion del sistema financiero popular y solidario, de los recursos administrados por
las entidades supervisadas y de la confianza publica en el sistema econémico nacional.
En consecuencia, las decisiones judiciales que suspendieron o dejaron sin efecto tales
medidas incidieron directamente sobre actuaciones estatales vinculadas con la
preservacion de la estabilidad y sostenibilidad del sistema financiero popular y solidario
como un sector constitucionalmente relevante.

En virtud de todo lo expuesto, esta Corte Constitucional concluye que las acciones de
proteccion revisadas eran manifiestamente improcedentes, pues existia una via judicial
ordinaria adecuada y eficaz para atender los fundamentos de legalidad sobre asuntos
técnicos y complejos. Ademas, las pretensiones de las acciones eran de tal especificidad
que no podian ser conocidas en la justicia constitucional. De modo que, las controversias
debian ser conocidas por la justicia ordinaria por tratarse de la via adecuada y eficaz.

6.2. ;Proceden las medidas cautelares autonomas para suspender la ejecucion de un
oficio que pretendia ejecutar la resolucion de liquidacion forzosa ordenada por
la SEPS en contra de una cooperativa de ahorro y crédito?

El articulo 87 de la Constitucion prevé a las medidas cautelares, autbnomas o conjuntas
con acciones constitucionales, como una garantia dirigida a evitar o hacer cesar la
violacion o la amenaza de violacion de derechos fundamentales. En particular, el articulo
en mencion reconoce:

Art. 87.- Se podran ordenar medidas cautelares conjunta o independientemente de las
acciones constitucionales de proteccion de derechos, con el objeto de evitar o hacer cesar
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la violacion o amenaza de violacion de un derecho (énfasis afiadido).

En esa misma linea, el articulo 26 de la LOGJCC recoge que el objeto de las medidas
cautelares es “evitar o cesar la amenaza o violacion de los derechos reconocidos en la
Constitucion y en instrumentos internacionales sobre derechos humanos”, que sean
adecuadas a la violacidon que se pretenda evitar o detener. En esa medida, esta Corte ha
establecido una distincion entre los casos en que procede interponer una medida cautelar
auténoma (supuesto objeto de esta sentencia de revision) y aquellos en que resulta
procedente solicitar una medida cautelar conjunta con una garantia jurisdiccional:

Si el objeto es prevenir o evitar la vulneracion de un derecho constitucional, se estaria ante
una amenaza y, por tanto, procede una medida cautelar auténoma [Supuesto 1]. Mientras
que, cuando el objeto es interrumpir o cesar una vulneracion de derechos constitucionales
que ya se esta produciendo, la medida cautelar puede interponerse conjuntamente con
una garantia de conocimiento [Supuesto 2|. Es asi que, estas medidas tienen un caracter
cautelar y tutelar a la vez. Cautelar por cuanto preserva temporalmente una situacion juridica,
y tutelar respecto del ejercicio de los derechos, pues tiene como objetivo impedir su

vulneracion o suspenderla si ya esta ocurriendo (énfasis afiadido).!>®

Bajo ese contexto, la jurisprudencia constitucional ha caracterizado a las medidas
cautelares como una garantia preventiva, provisional, instrumental, urgente, necesaria e
inmediata. Preventiva, toda vez que “buscan evitar la vulneracion a los derechos
constitucionales [...], lo que conlleva la proscripcion de declarar una vulneracion de
derechos'’ a través de ellas”.!>® Provisional, ya que subsisten mientras se mantienen las
circunstancias que las determinaron y terminardn en el momento que aquellas situaciones
varien.'”” Instrumental, por cuanto establecen acciones tendientes a evitar o cesar una
vulneracion.!®® Urgente, dado que la gravedad o inminencia de un determinado hecho
requiere la adopcion inmediata de una medida que disminuya o elimine sus efectos. ¢!
Necesaria, en razon de que las medidas cautelares que se apliquen a un caso concreto
deberan ser adecuadas con la violacion anunciada.'®> Inmediata, en tanto que el juez
debera ordenarlas en el tiempo mas breve posible desde que recibi6 la peticion.'®?

156 CCE, sentencia 16-16-JC/20, 30 de septiembre de 2020, parrs. 36 y 37.

157 CCE, sentencia 27-21-JC/25, 11 de diciembre de 2025, parr. 59. En sintonia con la proscripcion de la
declaratoria de vulneracion de derechos, conviene precisar que esto se debe al momento mismo en el que
proceden las garantias jurisdiccionales. Asi, la sentencia en referencia explic6 que “las garantias
jurisdiccionales proceden en tres momentos distintos: [i] después de la vulneracion, cuando ya se ha producido
el dafio y corresponde la tutela de conocimiento [lo cual se decidird en sentencia tras analizar el fondo de la
controversia]; [ii] durante la vulneracion, cuando la afectacion estd ocurriendo en el presente [lo cual se
resolvera mediante auto al no existir un examen de fondo aun]; y [iii] antes de que se produzca, cuando existe
una amenaza real e inminente [lo cual también se resolvera por auto al no existir un real juzgamiento del caso].
Bajo este marco, las medidas cautelares constitucionales proceden exclusivamente en los dos ultimos
supuestos”.

158 CCE, sentencia 232-23-JC/25, 07 de agosto de 2025, parr. 44.

159 Ibid., parr. 45.

160 CCE, sentencia 026-13-SCN-CC, caso 0187-12-CN, 30 de abril de 2013, p. 13.

161 Ibid., p. 13.

162 Ibid., p. 13.

163 Ibid., p. 13.
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146. De alli que, este Organismo ha aclarado que las medidas cautelares pueden ser concedidas
sin escuchar a la otra parte (inaudita parte), por su caracter preventivo y urgente. Es por
ello que, en el caso especifico de las medidas cautelares autonomas, se ha indicado que
este tipo de medidas no requieren de notificacion previa a la contraparte ni de otras
cuestiones formales que puedan atentar contra su naturaleza propia.'®* Ahondando sobre
su naturaleza, se ha sefialado ademas que las medidas cautelares, al no ser un proceso de
conocimiento, no implican un prejuzgamiento de fondo sobre los hechos, pues se
constituyen en un proceso independiente a una garantia jurisdiccional de conocimiento. '
Lo cual coincide con lo prescrito en el articulo 28 de la LOGJCC, en la medida de que el
otorgamiento de las medidas cautelares “n[o] tendran valor probatorio en el caso de existir
una accion por violacion de derechos”.

147. En ese marco, el articulo 27 de la LOGJCC establece los requisitos de procedencia de las
medidas cautelares sean autonomas o no, asi como los supuestos para su improcedencia.
La disposicion normativa ordena:

Art. 27.- Requisitos. - Las medidas cautelares procederan cuando la jueza o juez tenga
conocimiento de un hecho por parte de cualquier persona que amenace de modo inminente
y grave con violar un derecho o viole un derecho. Se considerara grave cuando pueda
ocasionar dafios irreversibles o por la intensidad o frecuencia de la violacion. No procederan
cuando existan medidas cautelares en las vias administrativas u ordinarias,'®® cuando se trate
de ejecucion de ordenes judiciales o cuando se interpongan en la accidon extraordinaria de
proteccion de derechos (énfasis afiadido).

148. A partir de la normativa citada, la jurisprudencia constitucional ha determinado que los
requisitos concurrentes para que proceda la peticion de medidas cautelares, con
independencia de si esta es autbnoma o conjunta, son: (i) hechos creibles o verosimilitud

fundada de la pretension —fumus boni iuris—;'®" (ii) inminencia —periculum in mora—;'®®

164 CCE, sentencia 232-23-JC/25, 07 de agosto de 2025, parr. 47.

165 CCE, sentencia 943-14-EP/20, 24 de junio de 2020, parr. 30.

166 Respecto del criterio de improcedencia de las medidas cautelares por existir medidas cautelares en las vias
administrativas u ordinarias, véase: CCE, sentencia 163-21-JC/25, 14 de febrero de 2025, parr. 14.

167 CCE, sentencia 12-23-JC/24, 28 de febrero de 2024, parr. 90; y, sentencia 232-23-JC/25, 07 de agosto de
2025, parr. 52.1. La Corte ha manifestado que la verosimilitud implica una presuncion razonable de veracidad
por lo que no requiere pruebas para demostrar lo descrito. Es decir, este requisito obliga a razonar si los hechos
relatados en la peticion de medidas cautelares pueden ser razonablemente verdaderos y posibles de que estén
o0 vayan a ocurrir fisica y/o juridicamente con la consecuente violacion de derechos fundamentales, en armonia
con el objeto y naturaleza de la garantia jurisdiccional. De acuerdo con la sentencia 118-22-JC/23, este requisito
exige al juez constatar que la pretension de las medidas cautelares se encuentre encaminada a evitar la amenaza
o cesar la violacion de derechos amenazados o vulnerados que se encuentren en la Constitucion o instrumentos
internacionales de derechos humanos, asi como también que las alegaciones que fundamentan la peticion sean
probables o plausibles.

168 CCE, sentencia 16-16-JC/20, 30 de septiembre de 2020, parr. 43; y, sentencia 232-23-JC/25, 07 de agosto
de 2025, parr. 52.1. La Corte ha indicado que la inminencia se refiere a la proximidad temporal en que la
vulneracion de derechos ocurriria. Este requisito implica que el hecho esta cerca de suceder la amenaza de
derechos (medida cautelar autdbnoma) o incluso podria estar ya sucediendo o ya habria sucedido la violacion
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(iii) gravedad.'®® En adicién, la jurisprudencia ha reconocido que basta con determinar
uno de los supuestos de improcedencia recogidos de manera expresa en la misma norma
para que las medidas cautelares se tornen en improcedentes, esto es: (a) cuando existan
medidas cautelares en las vias administrativas u ordinarias, (b) cuando se trate de
ejecucion de ordenes judiciales o (¢) cuando se interpongan en la accidon extraordinaria
de proteccion de derechos.

149. Ahora bien, con base en lo expuesto, corresponde analizar la procedencia del caso 177-
23-JC, objeto de revision. Al respecto, se advierte que la Unidad Judicial 7 tuvo un criterio
disimil a la Corte Provincial 7 sobre la procedencia de la peticion de medidas cautelares
autonomas. Asi, mientras que la judicatura de instancia acepto la peticion por considerar
que existia un peligro inminente de que la SEPS tome el control y liquide la Cooperativa
Juan de Salinas, la judicatura de segunda instancia revocéd las medidas cautelares por
considerar que la solicitud era improcedente desde un inicio.

150. En esa linea, resulta necesario examinar si la peticion de medidas cautelares que presentd
la Cooperativa Juan de Salinas cumplia los requisitos legales y jurisprudenciales para su
procedencia. Asi las cosas, le corresponde a esta Magistratura verificar la concurrencia
de tales presupuestos en el caso concreto, para lo cual se estudiara el fundamento de la
peticion, los pedidos que se formularon y el razonamiento de las judicaturas al
atender las medidas cautelares autonomas.

151. Sobre el fundamento de la peticion de la medida cautelar, la Cooperativa Juan de Salinas
alegd que sus medidas cautelares autonomas revestian de inminencia, peligro en la
demora, dafio grave y apariencia de buen derecho. En lo principal, adujo que la amenaza
de la SEPS de tomar el control de la entidad financiera, mediante el oficio remitido por
la liquidadora designada por la misma SEPS, era inminente. Asi, explicé que la ejecucion
del referido oficio implicaria la entrega del control de la cooperativa de ahorro y crédito
ala SEPS. En esa linea, aleg6 que la falta de suspension del mentado oficio generaria una
grave afectacion patrimonial, con impacto en cientos de sus socios. De esa forma, la
cooperativa de ahorro y crédito sostuvo que la eventual actuacién administrativa
vulneraria sus derechos a la seguridad juridica y a la propiedad. Sobre el particular,
enfatizé que se emitieron en su contra tres resoluciones de liquidacion forzosa, las cuales

de derechos (medida cautelar conjunta). Asi, se justifica la peticion de medidas cautelares por tratarse de una
accion urgente por la inminencia de un dafio grave a uno o mas derechos reconocidos en la Constitucion; sea
dicha gravedad causada por la imposibilidad de revertirlo, o porque su intensidad o frecuencia, justifiquen una
actuacion rapida, que no pueda ser conseguida de forma oportuna por medio de una garantia de conocimiento.
19 CCE, sentencia 232-23-JC/25, 07 de agosto de 2025, parr. 52.4. La Corte ha explicado que el criterio de
gravedad encuentra sustento en el articulo 27 de la LOGJCC, en tanto que la norma considera como grave al
suceso que puede ocasionar dafios irreversibles o por su intensidad o frecuencia de la violacion. De ahi que, ha
precisado que el “dafio irreversible” es aplicable a las medidas cautelares autdnomas porque recae en una
“potencial amenaza” o “posibilidad”. Mientras que, la “intensidad o frecuencia de la violacién” son propias de
una medida cautelar conjunta, ya que tienen relacion con una vulneracion de derechos que esta ocurriendo y
por tanto debera ser cesada o interrumpida.
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152.

153.

154.

fueron dejadas sin efecto de manera sucesiva por resoluciones administrativas
posteriores, asi como por sentencias constitucionales previas.

Sobre las tres resoluciones de liquidacion forzosa, explico que la SEPS emitié una
primera resolucion de liquidacion el 30 de noviembre de 2021, pero que esta se dejo sin
efecto el 17 de diciembre de 2021 mediante sentencia de primera instancia de la accion
de proteccion 17231-2021-01264.'7° Por lo anterior, indicoé que la SEPS dictd
arbitrariamente el 09 de agosto de 2022 una segunda resolucion de liquidacién en su
contra; sin embargo, preciso que esta se dejo sin efecto el 26 de septiembre de 2022
mediante sentencia de primera instancia de la accién de proteccion 17231-2022-01150
(Proceso 2). Puntualizé que, mientras se tramitaba el recurso de apelacion del Proceso 2
—resuelto el 26 de enero de 2023—, la SEPS emitié nuevamente una tercera resolucion de
liquidacion el 01 de noviembre de 2022, pero que esta se dejo sin efecto el 22 de
noviembre de 2022 mediante sentencia de primera instancia de la accion de proteccion
17231-2022-01613 (Proceso 4). Asi, manifest6 que, a su criterio, la segunda resolucion
de liquidacion forzosa no tenia ningtin efecto juridico porque “[la] tercera resolucion de
liquidacioén forzosa [ ...] fue dictada en reemplazo de las anteriores y fue dejada sin efecto
en primera instancia”.!’! De modo que, Unicamente la tercera resolucion de liquidacion
podia mantener efectos, en caso de que la judicatura de segunda instancia del Proceso 4
ratificare lo resuelto en primera instancia. Por tanto, concluy6 que el oficio objeto de la
medida cautelar carecia de fundamento, pues requeria conocer con certeza la razon por la
que se le exigia entregar el control a la liquidadora designada por la SEPS.

A partir de tal fundamentacion, la Cooperativa Juan de Salinas formulé el siguiente
pedido como medida cautelar:

Disponer que se suspenda lo dispuesto por la SEPS en el oficio No. COAC-JDS-LIQ-UIO
2023-001 emitido por la Econ. Yesenia Moreno, en calidad de “liquidadora de la COAC Juan
de Salinas, de 27 de enero de 2023.

Disponer que la SEPS se abstenga de tomar el control de la COAC Juan de Salinas.

[...]

Solicito que la medida cautelar ordenada se mantenga hasta que exista una sentencia firme y
ejecutoriada dentro de la acciéon de proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4]
(mayusculas omitidas y énfasis afiadido).!”

De lo indicado, esta Corte observa que la cooperativa de ahorro y crédito dirigidé su
medida cautelar autonoma a suspender el oficio COAC-JDS-LIQ-UIO-2023-001. EIl
oficio referido comunicaba a la entidad financiera que entr6 en liquidacion forzosa y, por
consiguiente, la administracion le correspondia a la liquidadora designada por la SEPS,
conforme la segunda resolucion de liquidacion forzosa. Es decir, el oficio cuya

170 De la revision del sistema Satje se advierte que el recurso de apelacion interpuesto por la SEPS se encuentra
pendiente de resolucion hasta la fecha.

17! Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Solicitud de medidas cautelares auténomas, fs. 6.

172 Ibid., fs. 9-9v.
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suspension se requirié pretendia ejecutar en ultimo término la resolucion de liquidacion
forzosa previamente emitida en contra de la entidad financiera.

155. En ese contexto, las autoridades jurisdiccionales razonaron sobre las medidas
cautelares autonomas lo siguiente:

155.1. La Unidad Judicial 7 consider6é que se cumplia el “[requisito] sustancial para la
procedencia de las medidas cautelares constitucionales, esto es, el peligro en la
demora y la inminencia de violacion de un derecho”.!”® En razon de que, la SEPS
procederia con la liquidacién de la entidad financiera, “sin perjuicio de que la
ultima resolucidn de liquidacion forzosa [tercera resolucion] [...] fue dejada sin
efecto mediante sentencia de primera instancia del [Proceso 4]” que contintia en
sustanciacion.!”* Al respecto, enfatizd que la resolucion que ordend por tercera
ocasion la liquidacion “tiene una incidencia fundamental” en el oficio
impugnado,'”® dado que si esta resolucién es dejada sin efecto en el Proceso 4,
“como se sustentaria la decision adoptada por la [SEPS] y [como se] repararia un
eventual dafio”.!”® En adicién, expresé que la peticion cumplia el requisito de la
apariencia de buen derecho, pues la Cooperativa Juan de Salinas prob6 que la
SEPS reemplazo6 la segunda resolucion de liquidacion con la tercera y, esta ultima,
quedo sin efecto por la sentencia de instancia del Proceso 4. Por lo cual, orden6
en lo principal:

(i) Se dispone a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria la suspension
de lo dispuesto en el oficio No. COAC-JDS-LIQ-UI0-2023-001 [...] de 27 de enero
de 2023.

(i1) Se dispone a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria que se abstenga
de interferir en la administracion de la Cooperativa [Juan de Salinas].

(iii)) Se dispone a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria que se
devuelva la administracion de la Cooperativa [Juan de Salinas] a sus administradores.
(iv) Con el objeto de garantizar la temporalidad de la medida ordenada, estas medidas
son dispuestas hasta que exista una sentencia firme y ejecutoriada dentro de la accion
de proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4], que propuso la Cooperativa de
Ahorro y Crédito Juan de Salinas en contra de la Resolucién No. SEPS-IGT-1GJ-
INSESF-INR-INFMR-2022-0339 de 1 de noviembre de 2022, que resolvié por
tercera vez la liquidacién forzosa de la cooperativa (énfasis anadido).

155.2. La Corte Provincial 7, ante el recurso de apelacion interpuesto por la SEPS en
contra de la negativa a su pedido de revocatoria de las medidas cautelares
concedidas, considerdé que la peticion autébnoma era improcedente de forma

173 Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Auto de primera instancia de 03 de febrero de 2023, fs. 100v.
174 Ibid., fs. 100v.

175 Ibid., fs. 100v.

176 Ibid., fs. 101.
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evidente. Para sostener su afirmacidon, encuadr6 su argumentacion en los

siguientes aspectos:

155.2.1.

155.2.2.

155.2.3.

En primer lugar, sostuvo que la Cooperativa Juan de Salinas incurria en
la prohibicion prevista en el articulo 27 de la LOGJCC sobre la
improcedencia de las medidas cautelares “cuando se trate de ejecucion
de ordenes judiciales”. En la medida de que, la peticion de medidas
cautelares pretendia suspender un oficio que se emitié como parte de la
ejecucion de una sentencia constitucional. Asi, la Corte Provincial 7
afirmo que la medida cautelar tenia como fin:

suspender el oficio [...], de cuya lectura, la Liquidadora de la COAC Juan
de Salinas (no la SEPS) comunica [...] que en cumplimiento a la
sentencia de 26 de enero del 2023 emitida por la Sala Especializada de lo
Civil y Mercantil de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha [Corte
Provincial 2], aceptando el recurso de apelacion en la accion de
proteccion No. 17231202201150 [Proceso 2] [...] revoca la sentencia de
primera instancia que suspendio la vigencia de la segunda Resolucion [de
liquidacion].'”’

Asi también, expuso que “[s]on criticables las actuaciones del juzgador
constitucional de instancia al atender las medidas cautelares autébnomas,
pues ha resuelto favorablemente, por sobre las decisiones de tres jueces
constitucionales, que previamente ya resolvieron en primera instancia, en
sendas acciones de proteccion (tres) negar medidas cautelares
conjuntas”;'”® pese a que no era de su competencia resolver este aparente
conflicto. Esto, sin dejar de lado que “los hechos son los mismos:
medidas cautelares que, impidan y no se proceda forzosamente a la
liquidacion de la COAC Juan de Salinas, via la ejecucién de las
Resoluciones emitidas por la SEPS”.!” Por lo que considerd que la
entidad financiera incurri6 en abuso del derecho al “ha[ber] interpuesto

sucesivas solicitudes, para que se dicten medidas cautelares”.

Finalmente, consider6 que la peticion de medidas cautelares autonomas
no cumplia los requisitos de procedencia. En particular, sefiald que “[n]o
habia amenazas de modo inminente y grave de una posible violacion de
derechos”, ya que “hay una sentencia constitucional de por medio y cuya
ejecucion” pretendia la liquidadora.'®® Lo anterior, mas aun cuando la
SEPS actué conforme sus facultades de control y supervision.'®! En esa

177 Caso 177-23-JC, proceso 17293-2023-00116. Auto de segunda instancia de 25 de marzo de 2024, fs. 419v.

178 Ibid., fs. 420.
179 Ibid., fs. 420v.
130 Ibid., fs. 421.
81 Ibid., fs. 424.
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linea, expres6 que la Unidad Judicial 7 “jamas justific[6] ni basicamente
el porqué de la emision de medidas cautelares”.!8? Por lo anterior, sefialo
que “no puede ser admisible una peticion que a primera vista es
inverosimil”, siendo “lo mas inverosimil juridicamente, porque la
temporalidad de la medida cautelar la ata [el juez de instancia] a que
exista una sentencia en firme y ejecutoriada dentro de la tercera accion
de proteccion (17231-2022-01613) [Proceso 4]”.!83 Ast, recalco:

En la presente accion de medidas cautelares la inminencia no hay, se
desvanece, porque el conflicto entre las partes se suscita desde el 01 de
diciembre del 2021 al emitir la SEPS la primera Resolucion de
liquidacion forzosa [...]. Las medidas cautelares autonomas se dictan el
03 de febrero del 2023. El accionante en la primera, en la segunda y, en
la tercera accion de proteccion, requirid ya medidas cautelares conjuntas
y, cada juez constitucional en el desarrollo de la respectiva accion de
proteccion a su cargo, procedié a negarlas. [...] [O]mitié también la
aplicacion del criterio de apariencia de buen derecho [...], las mismas
que prima facie, no cuentan con este primer requisito al no estar acorde
a su naturaleza y objeto [...].!%

156. De lo revisado, se evidencia que las judicaturas de primera y segunda instancia
presentaron discrepancias en el criterio sobre la procedencia de la medida cautelar. Por
un lado, la Unidad Judicial 7 considerd configurados los presupuestos de procedencia, al
estimar que la eventual ejecucion de la liquidacion podria generar un dafio irreparable
para la entidad financiera. Por otro lado, la Corte Provincial 7 concluy6 que la peticion
era improcedente, puesto que no existia inminencia en la amenaza, se pretendia suspender
la ejecucion de una sentencia constitucional y la solicitud respondia a un uso reiterado de
mecanismos cautelares sobre los mismos hechos.

157. En este contexto, esta Corte estima consecuente analizar si en el caso concreto se
configuraron los requisitos concurrentes para la concesion de las medidas cautelares
autonomas identificados anteriormente.

158. Bajo ese contexto, esta Corte observa que la Cooperativa Juan de Salinas encaminé su
peticion a evitar una eventual violacién de sus derechos constitucionales. En efecto, la
entidad financiera aleg6 que el oficio impugnado pretendia ejecutar la segunda resolucion
de liquidacion forzosa que se dejo sin efecto por la sentencia de primera instancia del
Proceso 2 y por la tercera resolucion de liquidacion que emitio la SEPS. Lo anterior, a
juicio de la entidad financiera, podia derivar en actuaciones administrativas arbitrarias y,
por ende, en la afectacion de sus derechos constitucionales.

182 Ibid., fs. 421.
183 Ibid., fs. 424v.
184 Ibid., fs. 425.
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159.

160.

161.

162.

Sin embargo, la entidad financiera no se limit6 a solicitar la suspension del oficio
impugnado, sino que requirio, de manera amplia y general, que la SEPS “se abstenga de
tomar el control de la [Cooperativa Juan de Salinas]”. Esta formulacién generalisima
excede la finalidad estrictamente preventiva de las medidas cautelares, en la medida que
buscaba que se le impida a la SEPS que ejecute cualquier otra accion de control
posterior que implique tomar el control de la cooperativa de ahorro y crédito. De hecho,
se encuentra que la propia entidad financiera revela tal propodsito al vincular la
temporalidad de la medida cautelar a la “exist[encia de] una sentencia firme y ejecutoriada
dentro de la accion de proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4]”. Tal circunstancia
evidencia que la finalidad de la solicitud no era unicamente evitar los efectos de un acto
especifico presuntamente ilegitimo, sino suspender de manera prolongada cualquier
actuacion de control de la SEPS vinculada con los incumplimientos normativos de la
cooperativa de ahorro y crédito.

En esa linea, las medidas efectivamente dispuestas por la Unidad Judicial 7 confirman la
amplitud de la pretension de la entidad financiera, en tanto que la judicatura orden6 como
medidas cautelares:

[...] (i1) Se dispone a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria que se abstenga
de interferir en la administracion de la Cooperativa [Juan de Salinas].

[...]

(iv) Con el objeto de garantizar la temporalidad de la medida ordenada, estas medidas son
dispuestas hasta que exista una sentencia firme y ejecutoriada dentro de la accion de
proteccion No. 17231-2022-01613 [Proceso 4], que propuso la Cooperativa de Ahorro y
Crédito Juan de Salinas en contra de la Resolucion No. SEPS-IGT-IGJ-INSESF-INR-
INFMR-2022-0339 de 1 de noviembre de 2022, que resolvio por tercera vez la liquidacion
forzosa de la cooperativa (énfasis afiadido).

Desde esta perspectiva, se advierte que la intencion de la cooperativa de ahorro y crédito
era impedir que la SEPS ejecute sus facultades de control y supervision frente a las
resoluciones de liquidacion forzosa emitidas de manera progresiva. Esta conclusion se
refuerza con la formulacion de una peticion generalisima de abstencion dirigida a la
autoridad administrativa. En consecuencia, se verifica que la entidad financiera no
buscaba suspender de forma exclusiva los efectos de un oficio presuntamente carente de
fundamento juridico, sino que pretendia suspender los efectos adversos que le provoco la
resolucion de liquidacion forzosa en la que se baso el oficio impugnado.

De alli que, la peticion de medidas cautelares autonomas no cumplia con el requisito de
(i) verosimilitud. Esto, por cuanto la medida cautelar en su integridad no revela una
probabilidad razonable de vulneracion de los derechos constitucionales alegados. Mas
bien, este Organismo constata que la entidad financiera pretendia limitar el ejercicio de
las competencias legales y constitucionales de la SEPS a través de la medida cautelar
constitucional. En tal sentido, se comprueba que la solicitud que planted la Cooperativa
Juan de Salinas era improcedente.

68



Edicion Constitucional N° 315 - Registro Oficial Viernes 2 de octubre de 2026

163.

164.

165.

A partir de lo razonado, esta Corte advierte deficiencias en la actuacion de la Unidad
Judicial 7, puesto que estimé cumplidos los presupuestos de procedencia de las medidas
cautelares autonomas sobre la base de una supuesta inminencia del dafio y de la apariencia
de buen derecho. No obstante, la judicatura no efectudé una verificacion integral y
concurrente de los requisitos exigidos, pues omitid examinar con suficiente rigor el
alcance real de la pretension cautelar y su adecuacion a la naturaleza estrictamente
preventiva de esta garantia que se le presentd. En particular, dejo de advertir que la
solicitud no se limitaba a neutralizar un acto especifico, sino que se proyectaba a restringir
la ejecucion de la resolucion de liquidacion forzosa que se emitié por parte de la SEPS
como parte de sus facultades de control. Asi, la judicatura de instancia no considerd que
la medida cautelar no procedia porque no se cumplian los requisitos legales y
jurisprudenciales necesarios. En cuanto a la Corte Provincial 7, si bien su conclusioén
resulta compatible con el andlisis efectuado por esta Corte en torno a la improcedencia de
la medida cautelar autonoma, corresponde complementar su examen a partir de lo
razonado en este fallo de revision.

La concesion de medidas cautelares en contextos como el analizado adquiere una especial
gravedad, en tanto que implica una interferencia directa en el ejercicio de las facultades
de supervision y control sobre entidades pertenecientes al sector econdmico popular y
solidario. Conforme lo previsto en los articulos 283, 309 y 311 de la Constitucion y lo
expuesto en esta sentencia, este sector no solo forma parte del sistema econdémico, sino
también del sistema financiero nacional, en tanto intermedia recursos del publico a través
de organizaciones como las cooperativas de ahorro y crédito. En consecuencia, cualquier
decision que incida en su funcionamiento trasciende el interés particular de la entidad
involucrada y proyecta efectos sobre un conjunto amplio de personas que confian sus
recursos en estas instituciones. Desde esta perspectiva, las medidas adoptadas por los
organismos de control, como la SEPS, responden al cumplimiento de un mandato
constitucional orientado a preservar la estabilidad, seguridad y solidez del sistema
financiero, asi como a proteger los depdsitos de los socios y usuarios.

En este contexto, la adopcion de medidas cautelares que impidan o limiten el ejercicio de
tales facultades de control no solo plantea un problema de legalidad o de adecuacion a los
requisitos previstos en la LOGJCC, sino que también genera un impacto potencial en la
estabilidad del sistema financiero y en la proteccion del ahorro del publico. En efecto, al
suspender o restringir actuaciones orientadas a mitigar riesgos, se puede comprometer la
confianza en el sistema y trasladar los efectos negativos a un universo indeterminado de
personas cuyos intereses se encuentran vinculados a la entidad intervenida. Asi las cosas,
no basta con constatar de manera aislada la posible existencia de un perjuicio, sino que
resulta indispensable verificar, de forma rigurosa y concurrente, todos los requisitos y
supuestos de (im)procedencia. De lo contrario, se corre el riesgo de desnaturalizar esta
garantia jurisdiccional y de afectar, en nombre de la tutela preventiva de derechos, el
adecuado funcionamiento de sectores de especial relevancia constitucional.
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166. En virtud de todo lo expuesto, este Organismo concluye que la peticion de medidas
cautelares autobnomas en el caso en examen resultaba improcedente. En tanto que la
medida cautelar planteada por la entidad financiera no cumplid el requisito de
verosimilitud al evidenciarse que la solicitud desbordaba la finalidad propia de esta
garantia jurisdiccional.

167.

7. Conclusiones

En funcién de lo expuesto a lo largo de esta sentencia, esta Corte Constitucional estima
pertinente sintetizar las conclusiones a las que ha arribado tras el andlisis de los casos
objeto de seleccion y revision:

167.1.

167.2.

167.3.

La Constitucion reconoce a las superintendencias como organismos técnicos de
control. En esa linea, la SEPS ejerce una funcion constitucionalmente relevante
sobre el sector financiero popular y solidario, parte esencial del sistema
econoémico y financiero nacional. Por ello, el Estado asume un rol activo de
garante, orientado a prevenir riesgos sistémicos y proteger los depdsitos del
publico. En este marco, la SEPS posee facultades técnicas, preventivas,
correctivas y sancionatorias que exceden la simple supervision administrativa. Sus
resoluciones operan como herramientas excepcionales frente a riesgos sistémicos,
por lo que su analisis exige un conocimiento técnico especializado que condiciona
el control judicial especifico en materia administrativa que se efectua,
eventualmente, en lo posterior.

La accion de proteccion tutela derechos constitucionales sin exigir el
agotamiento previo de otras vias judiciales. Sin embargo, legalmente requiere que
no exista otro mecanismo judicial ordinario adecuado y eficaz, requisito que
condiciona tanto su presentacion como su improcedencia. La obligacion de
analizar los derechos constitucionales alegados no es absoluta, pues se puede
omitir cuando la accidon no es procedente por existir una via judicial ordinaria
adecuada y eficaz. En la determinacion de esta via judicial, los jueces deben
considerar si las alegaciones son de legalidad y sobre asuntos técnicos de alta
complejidad, o la especificidad de las pretensiones revelan que la accion de
proteccion es improcedente. Lo indicado, pretende proteger las competencias
propias de la justicia ordinaria, asi como resguardar la seguridad juridica del
sistema judicial en su conjunto. En cualquier caso, vale aclarar que la complejidad
técnica de una controversia solo enfatiza en la posible idoneidad y eficacia de la
via judicial ordinaria.

En el caso del Proceso 1 al Proceso 6, se presentaron acciones de proteccion para
impugnar resoluciones de la SEPS sobre la suspension de operaciones y la
liquidacion forzosa. Para resolver estas acciones, las judicaturas debian
necesariamente resolver previamente controversias relativas a la correcta
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167.4.

167.5.

interpretacion y aplicacion del régimen legal y reglamentario que regula los
procedimientos de suspension de operaciones y liquidacion forzosa. Asimismo,
las pretensiones perseguian efectos propios de la jurisdiccién contencioso-
administrativa. De ahi que, las controversias exigian un conocimiento
especializado en regulacion financiera, propio de la jurisdiccidon ordinaria, que
cuenta con jueces especializados y procesos regulados técnicamente. Todos estos
aspectos podian ser conocidos por la justicia contencioso administrativa que
constituia el mecanismo judicial adecuado y eficaz para ventilar las controversias
de origen; por tanto, las acciones de proteccion revisadas fueron manifiestamente
improcedentes porque las alegaciones de vulneracion dependian. Esta conclusion
no implica que las actuaciones de la SEPS se encuentren excluidas del control
mediante accion de proteccion cuando los hechos planteen una vulneracion que
tenga relevancia constitucional.

En esa linea, la accion de proteccion no procede cuando las controversias se
circunscriben a impugnar actuaciones administrativas de la SEPS que cuentan con
vias judiciales ordinarias adecuadas y eficaces para su resolucion, en atencion a la
especificidad de los fundamentos por el ambito técnico del sector econdmico y
financiero popular y solidario, asi como por la especificidad de las pretensiones
perseguidas en este tipo de conflictos. En esa medida, la utilizacion de la garantia
jurisdiccional en estos casos cuenta con la justicia contencioso administrativa
como la via adecuada y eficaz. De modo que, el juez constitucional no podria
contar con los insumos y aptitudes suficientes para atender la controversia, en
estricta observancia de la especialidad del marco juridico aplicable. Asi, la accion
de proteccion procedera en este tipo de casos cuando el asunto controvertido tenga
relevancia constitucional para la garantia de derechos y no atienda a un
fundamento de marcada especificidad sobre aspectos meramente legales y
técnicos, ni la especificidad de las pretensiones exija la intervencion de la
jurisdiccion ordinaria, como se examino en los casos revisados. El hecho de que
en los casos revisados se hayan formulado alegaciones sobre la presunta
vulneracion de derechos constitucionales no cambia esta conclusion, pues los
jueces ordinarios no estan impedidos de su tutela; en realidad, los jueces
ordinarios tienen la obligacion de hacer valer los derechos constitucionales en los
casos de su conocimiento, como parte de la constitucionalizacion del derecho
ordinario, propio de los Estados Constitucionales.

Por otro lado, la Constitucion reconoce a las medidas cautelares como una
garantia dirigida a evitar o cesar la violacion de derechos, ya sea de forma
autbnoma o conjunta con una accion constitucional, segun el momento de la
afectacion. Esta garantia tiene un caracter preventivo, provisional, instrumental,
urgente, necesario e inmediato, lo que justifica que pueda concederse sin escuchar
a la contraparte. No constituye un proceso de conocimiento, por lo que no implica
un prejuzgamiento de fondo ni tiene valor probatorio posterior. Su procedencia
exige verosimilitud, inminencia y gravedad del hecho, ademas de un derecho
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amenazado o vulnerado, sin perjuicio de las causales expresas de improcedencia
previstas en la ley.

167.6. En el caso del Proceso 7, la solicitud de medidas cautelares autonomas era
improcedente, puesto que no buscaba prevenir la vulneracion de un derecho
mediante la suspension de un oficio puntual. En realidad, la peticion pretendia
suspender de manera amplia y prolongada la resolucion de liquidacion forzosa en
el que se basd el oficio impugnado en la medida cautelar autonoma Yy,
consiguientemente, que la SEPS ejerza sus facultades de supervision y control. De
esa manera, la peticion objeto de revision excedia la naturaleza estrictamente
preventiva de esta garantia.

167.7. En esa medida, las medidas cautelares resultan improcedentes cuando se pretende
suspender realmente de forma general, amplia o prolongada los actos
administrativos en los que se fundamenta determinada actuacién impugnada con
la consiguiente obstruccion del ejercicio de competencias de supervision o control
de la SEPS. Asi, solo se justifica la procedencia ante escenarios que guarden
relevancia constitucional que cumplan los requisitos legales y jurisprudenciales,
y que no estén incursos en los supuestos de improcedencia del articulo 27 de la
LOGIJCC.

8. Efectos de la decision

168. Este Organismo ha distinguido dos posibles escenarios en cuanto a los efectos de la
sentencia de revision: 1) la sentencia tendrd inicamente efectos generales aplicables a
casos analogos futuros y no respecto de la decision que se analiza;'®® o, 2) la sentencia,
ademds de emitir criterios jurisprudenciales de caricter general para casos andlogos
futuros, tendré efectos también sobre la decision judicial seleccionada que se encuentra
bajo revision. '8

169. Bajo este ultimo escenario, la Corte ha sostenido que procede cuando se constate uno de
los siguientes supuestos: 2.1) existe una vulneracion de derechos que no habria sido
reparada, en el proceso de origen; 2.2) existe prima facie una desnaturalizaciéon —
improcedencia desnaturalizante—'%7 de las garantias jurisdiccionales que requiere ser
corregida; o, 2.3) existe una manifiesta improcedencia'®® de la garantia jurisdiccional que

185 CCE, sentencia 522-20-JP/25, 06 de febrero de 2025, parr. 47.

186 CCE, sentencia 1094-23-JP/25, 12 de junio de 2025, parr. 27.

187 CCE, sentencia 1791-22-EP/25, 10 de julio de 2025, parr. 23. La Corte explicé que la improcedencia
desnaturalizante se produce cuando se “subvirtié de manera radical los fines de la institucion procesal de la
accion de proteccion; en casos asi, la Corte ha establecido que dicha actuacion conlleva consecuencias muy
severas en el orden disciplinario, como la declaratoria de jurisdiccion previa en contra de la autoridad judicial
y del abuso del derecho respecto de los abogados de parte”.

18 CCE, sentencia 1791-22-EP/25, 10 de julio de 2025, parr. 23. La Corte sefialé que la manifiesta
improcedencia no alcanza la gravedad de la improcedencia desnaturalizante, pero si muestra que la garantia
jurisdiccional era claramente improcedente al superar cualquier margen razonable para la duda.
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demanda su correccion por haber sido aceptada la accion seleccionada.'®’

170. En los casos objeto de revision, se anota que la presente sentencia verifico la manifiesta
improcedencia de varias acciones de proteccion, en tanto que las autoridades
jurisdiccionales inobservaron el objeto propio de las garantias jurisdiccionales a partir del
cuestionamiento de actos administrativos a través de un andlisis de legalidad de
cuestiones que revestian especial tecnicidad y complejidad en la materia, asi como por la
especificidad de las pretensiones perseguidas. Asimismo, se apunta que este fallo
comprobd la improcedencia de una peticion de medidas cautelares autobnoma, toda vez
que existian mecanismos cautelares en la via administrativa y judicial ordinaria. En virtud
de ello, la presente sentencia de revision, ademas de emitir criterios jurisprudenciales de
caracter general sobre la procedencia de las garantias revisadas, alcanzara con sus efectos
a casos analogos futuros y a los casos seleccionados, a excepcion del Proceso 1 y del
Proceso 2 que no requiere la correccion de la manifiesta improcedencia, asi como del
Proceso 6 en el que se declar6 la nulidad de lo actuado y se desistio posteriormente de la
garantia jurisdiccional.'®

9. 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. Declarar que la presente sentencia tiene efectos para casos andlogos futuros y a
los casos seleccionados, a excepcion del Proceso 1y del Proceso 2 que no requiere
la correccion de la manifiesta improcedencia, asi como del Proceso 6 seglin lo
razonado en este fallo. En consecuencia, corresponde:

1.1. Revocar las sentencias de primera y segunda instancia dictadas en los
procesos 09281-2021-02747 (Proceso 3) y 17231-2022-01613 (Proceso 4),
bajo el razonamiento expuesto en esta sentencia. En consecuencia, se dejan
sin efecto también todas las actuaciones ejecutadas en el marco de su
cumplimiento.

1.2. Revocar la sentencia de segunda instancia y confirmar la sentencia de
primera instancia dictada en el proceso 17296-2023-00088 (Proceso 5), bajo
el razonamiento expuesto en esta sentencia. En consecuencia, se dejan sin
efecto también todas las actuaciones ejecutadas en el marco del cumplimiento
de la sentencia de segunda instancia.

189 CCE, sentencia 159-11-JH/19, 26 de noviembre de 2019, parr. 9; sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre
de 2021, parr. 7; y, sentencia 522-20-JP/25, 06 de febrero de 2025, parrs. 46 y 47. La Corte determind
progresivamente que, cuando se verifica cualquiera de estos supuestos, los términos previstos en los nimeros
6y 8 del articulo 25 de la LOGJCC son inaplicables.

190 En similar sentido, véase: CCE, sentencia 122-22-JC/23, 25 de octubre de 2023, parr. 6; y, sentencia 47-19-
JD/22, 21 de diciembre de 2022, parr. 6.
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1.3. Confirmar el auto emitido por la judicatura de segunda instancia que revoco
las medidas cautelares autonomas concedidas en el proceso 17293-2023-
00116 (Proceso 7), bajo el razonamiento complementario expuesto en esta
sentencia.

2. Disponer a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria la difusion de
la presente sentencia a través de correo electronico entre las cooperativas de
ahorro y crédito y, en general, las entidades sujetas a su control en el plazo de 3
meses, contado a partir de la fecha de notificacion de este fallo. Para constatar el
cumplimiento de esta medida, la entidad debera remitir a esta Corte Constitucional
la constancia correspondiente en el plazo de 1 mes después del plazo inicialmente
sefalado.

3. Disponer al Consejo de la Judicatura la difusion de la presente sentencia a través
de correo electronico entre los jueces de todos los niveles, los defensores publicos
y los miembros del Foro de Abogados en el plazo de 3 meses, contado a partir de
la fecha de notificacion de este fallo. Para constatar el cumplimiento de esta
medida, la entidad debera remitir a esta Corte Constitucional la constancia
correspondiente en el plazo de 1 mes después del plazo inicialmente sefalado.

4. Notifiquese, publiquese y camplase.

THOEL MARLIN
.'_.”‘ ﬁ‘ ESCUDERO SOLIZ

=i s
Jhoel Escudero Soliz

PRESIDENTE

Razén: La sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte Constitucional con
ocho votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo (voto
concurrente), Jorge Benavides Ordofiez, Alejandra Cardenas Reyes (voto concurrente),
Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José
Luis Teran Suérez, y un voto salvado de la jueza constitucional Sandra Cordero Gérate, en
sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 27 de agosto de 2026.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Voto concurrente
Jueza: Alejandra Cardenas Reyes

SENTENCIA 328-23-JP/26
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes

1. Con fundamento en el articulo 38 de la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion
de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional, formulo respetuosamente un
voto concurrente a la sentencia 328-23-JP/26 (“sentencia de mayoria”), aprobada en
la sesion ordinaria del Pleno de este Organismo de 27 de agosto de 2026.

2. En dicha decision, la Corte revisd seis acciones de proteccion y una peticion de
medidas cautelares autbnomas promovidas por cooperativas de ahorro y crédito frente
a actuaciones de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (“SEPS”),
relacionadas principalmente con procedimientos de supervision, suspension de
operaciones y liquidaciéon forzosa. En las acciones de proteccion, las entidades
alegaron, entre otras cuestiones, falta de notificacion de informes y actuaciones
administrativas, la imposibilidad de ejercer adecuadamente su defensa, inobservancia
del procedimiento previsto en normas infraconstitucionales y defectos de motivacion.
Las decisiones de las judicaturas de instancia fueron disimiles: algunas concedieron
las garantias y dejaron sin efecto o retrotrajeron actuaciones de la SEPS, mientras otras
las rechazaron por considerar que las controversias correspondian a la justicia
ordinaria.

3. La sentencia de mayoria concluye que las seis acciones de proteccion fueron
manifiestamente improcedentes. Para ello, determina que las alegaciones de
vulneracion de derechos dependian de resolver, previamente, controversias sobre la
correcta interpretacion y aplicacion del régimen legal y reglamentario que regula los
procedimientos de supervision, suspension y liquidacion de las cooperativas de ahorro
y crédito, y que las pretensiones perseguian efectos propios de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Respecto de las medidas cautelares autbnomas, concluye
que la solicitud era improcedente porque no cumplia el requisito de verosimilitud:
aunque formalmente pretendia suspender un oficio, en realidad buscaba impedir de
manera amplia y prolongada la ejecucion de la resolucion de liquidacion forzosa en la
que aquel se sustentaba. En cuanto a los efectos: (i) la Corte no modifica las decisiones
de los procesos 1 y 2, porque considera que no se requiere correccion de la manifiesta
improcedencia, ni del proceso 6 porque se declaré la nulidad de lo actuado y se desistio
posteriormente de la garantia jurisdiccional; (ii) revoca las decisiones favorables a las
cooperativas en los procesos 3, 4 y 5; y confirma el auto de segunda instancia que
revoco las medidas cautelares del proceso 7. Ademas, establece efectos generales para
casos analogos futuros.
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4.

Estoy de acuerdo con la decision de la Corte respecto de los casos concretos. Considero
que, conforme fueron planteadas las controversias, las alegaciones constitucionales
dependian necesariamente de resolver previamente cuestiones relativas al alcance y
aplicacién de normas infraconstitucionales sobre reserva, notificacion, supervision,
suspension y liquidacidon; y que las pretensiones planteadas en las acciones de
proteccién buscaban efectos propios del control contencioso-administrativo. También
comparto que la complejidad técnica no constituye, por si sola, una razén para excluir
la accidn de proteccion y que las actuaciones de la SEPS permanecen sujetas al control
constitucional cuando exista una vulneracion de derechos con relevancia
constitucional. Asimismo, acompaiio la conclusién respecto de la improcedencia de la
medida cautelar autbnoma examinada en el proceso 7.

Mi discrepancia se circunscribe a otro asunto. La sentencia utiliza estos casos para
reiterar y profundizar una regla general conforme a la cual las autoridades
jurisdiccionales deben determinar primero si existe una via judicial ordinaria adecuada
y eficaz y, solamente una vez establecida la procedencia de la accion de proteccion,
analizar las vulneraciones de derechos alegadas. Esta es la misma cuestion respecto de
la cual expresé mi desacuerdo en el voto concurrente que suscribi a la sentencia 1725-
25-1P/26.!

Este nuevo caso permite, ademas, precisar una distincién que considero fundamental:
una cosa es reconocer que, en determinados escenarios categoricos de manifiesta
improcedencia, puede analizarse primero la procedencia de la garantia; otra, muy
distinta, es convertir ese orden excepcional de razonamiento en la metodologia
general de la accion de proteccion.

Con ese marco, organizo este voto en dos partes. Primero, precisaré brevemente el
punto de discrepancia con la sentencia de mayoria y explicaré por qué los casos ahora
revisados permiten distinguir con mayor claridad entre la regla general de analisis de
la accion de proteccion y los escenarios excepcionales de manifiesta improcedencia.
Segundo, realizaré dos precisiones que considero relevantes para la aplicacion futura
de esta sentencia: el papel que puede cumplir la complejidad técnica en el examen de
procedencia y la necesidad de preservar el control constitucional sobre las actuaciones
de la SEPS.

1. El punto de discrepancia

Mi punto de partida es el mismo que desarrollé en el voto concurrente que suscribi a
la sentencia 1725-25-JP/26. El articulo 88 de la Constitucidon configura a la accioén de

! Voto concurrente de las juezas constitucionales Alejandra Cardenas Reyes y Karla Andrade Quevedo a la
sentencia 1725-25-JP/26.
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proteccion como una garantia de “amparo directo y eficaz” de los derechos
constitucionales y no condiciona su activacién a la inexistencia de otro mecanismo
judicial. Este disefio difiere, por ejemplo, del colombiano, cuya Constitucion si
establece expresamente que la accion de tutela procede cuando la persona no dispone
de otro medio de defensa judicial.

9. La Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(“LOGJCC”) introduce una tension que debe resolverse a la luz de ese disefio
constitucional. Su articulo 40.3 exige la inexistencia de otro mecanismo judicial
adecuado y eficaz para proteger el derecho violado, mientras que el articulo 42.4
establece que la accidn no procede cuando el acto administrativo pueda ser impugnado
en la via judicial, salvo que esta no sea adecuada ni eficaz. Como expliqué en el voto
concurrente que suscribi a la sentencia 1725-25-JP/26, estas disposiciones no permiten
convertir a la accidon de proteccion en subsidiaria, esto es, hacer que ceda ante la sola
existencia de otro mecanismo judicial adecuado y eficaz, aunque no sea necesario
agotarlo previamente.’

10. De ahi que la jurisprudencia de esta Corte haya construido una regla vy,
progresivamente, excepciones. Como regla general, las autoridades jurisdiccionales
deben examinar los hechos y determinar si existi6 una vulneracion de derechos
constitucionales. Si la descartan y concluyen que la controversia es infraconstitucional,
corresponde identificar la via ordinaria adecuada. Excepcionalmente, la Corte ha
identificado escenarios de manifiesta improcedencia, en los que la improcedencia
resulta clara y supera cualquier margen razonable de duda, asi como supuestos de
desnaturalizacion, en los que la garantia se utiliza para una finalidad radicalmente
ajena a su objeto. En estos escenarios, exigir un analisis pormenorizado de todos los
derechos alegados resulta innecesario y la autoridad puede examinar primero la
procedencia.*

11. La sentencia de mayoria reconoce esta ultima posibilidad, y coincido con ella. La
dificultad surge porque, simultaneamente, formula una regla mas amplia. Sostiene que
las autoridades deben examinar primero la idoneidad y eficacia de la via ordinaria y
que la obligacion de analizar derechos “sera exigible inicamente cuando se determine
la procedencia de la accion de proteccion”. Ademas, afirma que la inexistencia de otro
mecanismo judicial constituye un requisito que condiciona tanto la presentacién como

2 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 88; Constitucion Politica de Colombia, articulo 86.

3 LOGICC, articulos 40.3 y 42.4. Véase también voto concurrente de las juezas constitucionales Alejandra
Cardenas Reyes y Karla Andrade Quevedo a la sentencia 1725-25-JP/26.

4 Sobre la regla general véase: CCE, sentencia 001-16-PJO-CC, caso 0530-10-JP, 22 de marzo de 2016 y
sentencia 1285-13-EP/19, 04 de septiembre de 2026. Sobre la manifiesta improcedencia y la improcedencia
desnaturalizante, véase CCE, sentencia 1791-22-EP/25, 10 de julio de 2025, parr. 23.
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la procedencia de la garantia.’

12. No comparto esta segunda proposicion. El problema no consiste en que el juez
considere la existencia de otras vias —la LOGJCC expresamente exige hacerlo—, sino
en el momento y la funcién que se asigna a ese examen. Una cosa es que las
propiedades concretas de un caso permitan reconocer, excepcionalmente, un escenario
manifiestamente improcedente y analizar primero la procedencia. Otra distinta es
afirmar que toda accion debe superar previamente un examen sobre la existencia de
vias ordinarias para que nazca la obligacion judicial de analizar los derechos.

13. Esta ultima metodologia transforma la excepcion en regla. Si la existencia de otro
mecanismo adecuado y eficaz desplaza el andlisis constitucional, aunque no sea
necesario agotarlo previamente, la acciéon de proteccion adquiere una estructura
subsidiaria. Como sefalé en el voto concurrente a la sentencia 1725-25-JP/26, puede
considerarse que un disefio semejante permitiria contener varios de los abusos que se
han producido mediante esta garantia. Sin embargo, esa consideracion practica no
puede modificar el disefio constitucional vigente. La necesidad de controlar los abusos
de una garantia, de ninguna manera, significa una autorizacién para modificar su
arquitectura constitucional y limitar el analisis de derechos, cuya proteccion es el
objetivo central de la accidon de proteccion.

1.1. Estos casos muestran precisamente por qué debemos distinguir la regla
de la excepcion

14. Los casos ahora revisados permiten mostrar que la discrepancia metodologica anterior
no impide reconocer escenarios de manifiesta improcedencia. Al contrario, ofrecen un
buen ejemplo de por qué es necesario distinguir la excepcion de la regla.

15. Las cooperativas formularon sus demandas mediante la invocacion de los derechos al
debido proceso, defensa, motivacion y seguridad juridica. Sin embargo, determinar si
esas vulneraciones existieron exigia resolver previamente varias cuestiones
infraconstitucionales. Entre ellas, definir qué actuaciones administrativas eran
reservadas y cuales debian notificarse; qué reglas regian los Programas de Supervision
Intensiva (“PSI”), mecanismos de supervision aplicados a cooperativas que
presentaban riesgos financieros o incumplimientos normativos; qué consecuencias
seguian de su incumplimiento; qué normas resultaban temporalmente aplicables; y
cudl era el alcance juridico de determinados actos dictados durante los procedimientos
de suspension o liquidacion.

16. Asi, por ejemplo, para determinar si la falta de notificacion produjo indefension era

3> CCE, sentencia 328-23-JP/26, 27 de agosto de 2026, parrs. 60, 63 a 66 y 167.2.
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17.

18.

19.

20.

21.

necesario establecer si, conforme al Codigo Organico Monetario y Financiero, al
Coédigo Organico Administrativo y a la normativa sobre acceso a la informacion, los
informes de auditoria, memorandos internos u otras actuaciones generadas durante
esos procedimientos estaban sujetos a reserva o debian ser puestos en conocimiento de
las cooperativas. Del mismo modo, para establecer si existid una aplicacion retroactiva
de normativa era necesario definir el régimen juridico aplicable a las distintas fases de
los procedimientos administrativos.

A ello se suma que las pretensiones buscaban dejar sin efecto o retrotraer los
procedimientos administrativos y sus resoluciones, efectos que podian obtenerse
mediante la jurisdiccion contencioso-administrativa. En materia de liquidacion
forzosa, ademas, el articulo 310 del Codigo Orgénico Monetario y Financiero atribuye

expresamente a dicha jurisdiccion la impugnacion judicial de estas decisiones.®

Estas caracteristicas permiten concluir, a mi criterio, que los casos revisados podian
ser tratados como escenarios de manifiesta improcedencia. No basta con que una
demanda invoque normas infraconstitucionales para excluir su dimension
constitucional. Lo determinante aqui es que, para decidir si hubo indefension,
afectacion a la seguridad juridica o falta de motivacion, era indispensable resolver
primero aquellas controversias de legalidad. Dicho de otro modo, los cargos
constitucionales no podian resolverse sin definir previamente qué exigia el régimen
infraconstitucional aplicable.

Por ello, en estos casos era posible analizar primero la procedencia y concluir que no
correspondia desarrollar un examen pormenorizado de los derechos invocados. Pero
de esa conclusion particular no se sigue la regla general que adopta la sentencia.

Que en estos casos haya sido correcto analizar primero la improcedencia no significa
que la procedencia de toda accidn de proteccion deba determinarse antes del analisis
de derechos. La primera proposicién describe una excepcion construida a partir de
propiedades concretas. La segunda transforma esa excepcion en una metodologia
general.

Esa diferencia es central. En un escenario, la jurisprudencia identifica progresivamente
casos en los que resulta suficientemente claro que la controversia no puede ser
adjudicada mediante accion de proteccion. En el otro, toda persona debe superar
primero un examen sobre vias ordinarias para que el juez constitucional quede
habilitado a analizar sus derechos. La primera aproximacion es compatible con una
garantia de tutela directa. La segunda la convierte en subsidiaria.

6 Codigo Orgéanico Monetario y Financiero, articulo 310.
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22.

23.

24.

25.

26.

2. Precisiones adicionales sobre la aplicacion de la sentencia

2.1. La complejidad técnica es un indicio, no un criterio autonomo de
improcedencia

Considero importante destacar una precision que recoge la sentencia de mayoria
respecto de la complejidad técnica de las controversias. La decision sefala que dicha
complejidad Gnicamente “enfatiza” la posible idoneidad y eficacia de la via judicial
ordinaria. Esta aclaracion es necesaria, pues el grado de tecnicidad de un asunto no
constituye, por si mismo, una causal de improcedencia de la accién de proteccion.’

La complejidad técnica puede ayudar a comprender la naturaleza de una controversia,
evidenciar la necesidad de actividad probatoria especializada o mostrar que su
resolucion depende de la aplicacion de un régimen infraconstitucional especifico. Sin
embargo, una controversia ambiental, médica, financiera, tecnologica o cientifica
puede ser altamente especializada y, al mismo tiempo, involucrar directamente
derechos constitucionales.

Lo determinante, por tanto, no es cuanto conocimiento especializado exige el caso,
sino qué cuestion debe resolver el juez para determinar si existi6 la vulneracion
alegada. En los casos revisados, esa determinacién dependia necesariamente de
resolver previamente problemas especificos de legalidad. Es esa caracteristica —y no
la tecnicidad considerada aisladamente— la que permite acompaiiar la conclusion de
manifiesta improcedencia.

2.2. La especialidad de la SEPS no excluye el control constitucional

También considero indispensable la aclaracion de la sentencia segin la cual sus
conclusiones no implican que las actuaciones de la SEPS estén excluidas del control
mediante accidn de proteccion cuando presenten una vulneracidon con relevancia
constitucional. La importancia del sistema financiero popular y solidario, las
competencias especializadas de la SEPS y las consecuencias que una decision judicial
puede generar sobre depositantes o terceros justifican particular cuidado al resolver
estos casos, pero no crean un ambito exento del control de derechos.®

Ninguna autoridad administrativa adquiere inmunidad constitucional por Ia
importancia o tecnicidad de sus competencias. Una potestad de supervision,
suspension o liquidacion puede encontrarse legalmente atribuida a la SEPS y, sin
embargo, una actuacion concreta realizada durante su ejercicio puede vulnerar

7 CCE, sentencia 328-23-JP/26, 27 de agosto de 2026, parr. 167.2.
8 Ibid., parr. 167.3.
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derechos constitucionales.

27. Por ello, tampoco comparto una lectura segun la cual el juez constitucional careceria,
por definicion, de “insumos y aptitudes suficientes” para atender una controversia por
la especialidad de la materia. El punto no es la aptitud abstracta del juez constitucional
para conocer asuntos financieros. El punto es determinar si la controversia concreta
plantea una lesidén constitucional autobnoma o si, como en los casos revisados, exige
resolver previamente problemas especializados de legalidad para los cuales existe una
via ordinaria adecuada y eficaz.’

28. En definitiva, comparto la decision adoptada en la sentencia 328-23-JP/26 y la
conclusion de que las acciones de proteccion revisadas eran manifiestamente
improcedentes. También comparto que la complejidad técnica no excluye, por si
misma, la accién de proteccion y que las actuaciones de la SEPS permanecen
sometidas al control constitucional.

29. Mi discrepancia se limita a la regla general seglin la cual la existencia de una via
ordinaria adecuada y eficaz opera como un filtro previo al andlisis de derechos, de
modo que la obligacion de analizarlos nace tinicamente si la accion supera ese examen
de procedencia. La regla general continta siendo el analisis de las vulneraciones
alegadas. La inversion de ese orden se justifica excepcionalmente cuando las
caracteristicas concretas del caso permiten identificar de manera categdrica un
escenario de manifiesta improcedencia o desnaturalizacion.

30. La existencia de excepciones no transforma la regla. Los casos revisados muestran
precisamente que es posible reconocer y corregir el uso improcedente de la accion de
proteccion sin convertirla en una garantia subsidiaria.

31. Por estas razones, concurro con la decision adoptada por la mayoria, con las
precisiones desarrolladas en este voto.

Firmado digitalmente
XIMENA por XIMENA ALEJANDRA

ALEJANDRA CARDENAS REYES

Fecha: 2026.09.16
CARDENAS REYES "echa: 20260

Alejandra Cardenas Reyes
JUEZA CONSTITUCIONAL

° Ibid., parr. 167 4.
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Razon: El voto concurrente de la jueza constitucional Alejandra Céardenas Reyes,
anunciado en la sentencia de la causa 328-23-JP y acumulados, fue presentado mediante
correo electronico el 10 de septiembre de 2026, a las 07:51; y procesado conjuntamente
con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Voto concurrente
Jueza: Karla Andrade Quevedo

SENTENCIA 328-23-JP/26
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Karla Andrade Quevedo

1. Conforme el articulo 38 de la CRSPCCC,! emito el presente voto concurrente pues,
aun cuando comparto la decision de la sentencia 328-23-JP/26, considero que los casos
bajo analisis no reflejan necesariamente una mera improcedencia de la garantia.

2. Como he razonado en votos previos, estimo que el solo hecho de que exista un
mecanismo judicial ordinario que pueda atender las pretensiones del demandante no
implica automaticamente la posibilidad de que los jueces desechen una garantia
jurisdiccional solo bajo el argumento de que existe otra via adecuada y eficaz. En esa
linea, estimo que lejos de poder aplicarse una regla general —como la desarrollada en
la sentencia 1725-25-JP/26— corresponde a cada juez, caso a caso, ir valorando las
pretensiones, hechos y circunstancias que se le presentan, para poder establecer si se
trata de un caso que es objeto de una accion de proteccion y si existe o no vulneraciones
a derechos constitucionales.

3. En el caso concreto, aun cuando comparto que las acciones de proteccion resultaban
improcedentes, discrepo en que se trataria de una clara “manifiesta improcedencia”,
pues de las pretensiones no se desprende, de forma evidente y a primera vista, que se
ha equivocado via y superpuesto la justicia constitucional por sobre la justicia ordinaria
especializada. Al contrario, a mi parecer, las pretensiones de las partes consistian en
presuntas vulneraciones al debido proceso (derecho a la defensa o motivaciéon) y a la
seguridad juridica (inobservancia de procedimiento) dentro del procedimiento de
liquidacion forzosa, mismas que requerian una respuesta de fondo por parte de las
autoridades judiciales, en atencion a las circunstancias particulares de cada caso. Por
consiguiente, considero que no constituye un argumento valido ni suficiente para
determinar una manifiesta improcedencia la afirmacién de que las alegaciones de los
accionantes versaban sobre temas técnicos de alta complejidad.

4. A este respecto, estimo importante enfatizar que no es posible considerar que se trata
de un asunto de “mera legalidad” por el solo hecho de que las alegaciones constituyan
asuntos técnicos, de alta complejidad o de especificidad. Una cosa es proteger las
competencias propias de la jurisdiccioén ordinaria cuando se pretende mal utilizar una
garantia jurisdiccional para imponerla por sobre la justicia ordinaria especializada y
otra es asumir que, por el solo hecho de que un asunto tenga alta complejidad y

! Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional.
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responda a temas técnicos, automaticamente, sea una cuestion de legalidad que no
pueda ser tratada en una garantia jurisdiccional. Es mds, estimo que se subestima a los
jueces de garantias jurisdiccionales cuando se afirma que, en los casos bajo andlisis,
estos no cuentan con insumos ni aptitudes suficientes para resolver la controversia.

5. Ademas, en la sentencia de mayoria se afirma, de forma genérica, que la accion de
proteccion no procede ante actuaciones administrativas de la SEPS porque estas
cuentan con vias judiciales adecuadas y eficaces. Sin embargo, como ya he
manifestado previamente, esta afirmacion abstracta resulta errada y problematica, pues
la naturaleza de la institucion o de sus actos no puede constituir una razon para impedir
que las personas puedan impugnar actos u omisiones que provoquen una violacion de
derechos constitucionales. La sola existencia de la via contencioso-administrativa no
puede ser la justificacion para descartar un analisis de constitucionalidad.

6. En consecuencia, me aparto del razonamiento de mayoria pues, una vez mas, considero
que, a través de la jurisprudencia, se estan introduciendo requisitos y limitaciones que
ni la Constitucion ni la ley establecen. Lo cual limita, innecesariamente, el ambito de
las garantias jurisdiccionales y reduce su alcance, vaciandolas de contenido.

Firmado digitalmente
KARLA ELIZABETH por KARLA ELIZABETH

ANDRADE QUEVEDO s\pRrADE QUEVEDO

Karla Andrade Quevedo
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén: El voto concurrente de la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo,
anunciado en la sentencia de la causa 328-23-JP y acumulados, fue presentado mediante
correo electronico el 10 de septiembre de 2026, a las 20:36; y procesado conjuntamente
con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Voto salvado
Jueza: Sandra Cordero Garate

SENTENCIA 328-23-JP/26
VOTO SALVADO
Jueza constitucional Sandra Cordero Garate

1. Respetuosa de la ponencia, discrepo con la decision adoptada. Las razones de mi
disidencia las manifesté en las deliberaciones del Pleno de la Corte Constitucional y
las expongo a continuacion.

2. En la decision de mayoria, la Corte Constitucional concluyd que los seis casos
acumulados en la causa 328-23-JP/26 eran manifiestamente improcedentes. La Corte
argumentd que las demandas presentadas por las cooperativas de ahorro y crédito en
contra de las resoluciones de suspension de operaciones y las resoluciones de
liquidacion forzosa emitidas por la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria
(“SEPS”) son manifiestamente improcedentes porque cuestionan aspectos “técnicos”
y de “mera legalidad”, para lo cual existe una via judicial ordinaria adecuada y eficaz.

3. En mi opinidn, el diseno de la accion de proteccion contemplado en la Constitucion y
la LOGJCC, asi como la jurisprudencia de esta Corte, especificamente, la sentencia
001-16-PJO-CC, establecen que las autoridades judiciales que conocen una accion de
proteccion tienen como obligacion primigenia el examen respecto de la vulneracion
de derechos constitucionales. Ahora, no es menos cierto que la jurisprudencia de esta
Corte ha desarrollado dos excepciones al respecto: la desnaturalizacidén y la manifiesta
improcedencia. En el parrafo 78 de la sentencia 224-23-JP/24, la Corte establecio que
“la accion de proteccion se desnaturaliza cuando es instrumentalizada para atender
asuntos propios de la justicia ordinaria, la cual cuenta con vias y mecanismos judiciales
adecuados”.! Por otro lado, este Organismo, ha comprendido que la manifiesta
improcedencia se produce “cuando la pretension de la accion de proteccion es de tal

especificidad que resulta evidente que existe otra via idonea en la justicia ordinaria”.?

4. Sobre esta base, estimo que las demandas que se analizaron no pueden ser consideradas
como manifiestamente improcedentes —lo que enerva el analisis sobre la vulneracion
de derechos—. En mi consideracioén, al menos, cuatro de los casos seleccionados
contienen argumentos, como minimo plausibles, a ser atendidos a través de un analisis
de los hechos y argumentos presentados en la accion de proteccion. Esto, porque las
alegaciones de las entidades financieras atafien a vulneraciones de derechos
constitucionales que trascienden el umbral de la mera infraccion legal, por ejemplo:

' CCE, sentencia 224-23-JP/24, 31 de enero de 2024, parr. 78.
2 CCE, sentencia 400-24-EP/24, 28 de noviembre de 2024, parr. 28.
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falta de notificacion de las resoluciones de liquidacion forzosa, lo que les impidid
oponerse a las mismas; falta de notificacion de los memorandos internos y los informes
de auditoria que le antecedieron a la resolucion de liquidacion forzosa, lo que les
impidio ejercer su derecho a la defensa; y, vulneracion del procedimiento previsto para
la adopcion de las resoluciones. Estas alegaciones se refieren a procedimientos que
concluyeron en actos cuya consecuencia es la terminacion de la existencia de las
personas juridicas constituidas en ejercicio del derecho a la libertad de asociacion en
el sector de la economia popular y solidaria.

Adicionalmente, aun cuando es cierto que, en principio, las alegaciones antes
mencionadas son susceptibles de ventilarse en la via judicial ordinaria, es necesario
tomar en consideracion que, la realidad juridica da cuenta de que los procedimientos
contenciosos administrativos no se resuelven de manera oportuna, que en estos la
concesion de medidas cautelares es casi nula y que en tales procedimientos las
alegaciones sobre derechos constitucionales no son analizadas con la profundidad que
ameritan (constitucionalizacion del derecho ordinario). Es por ello que, en mi opinion,
no se puede concluir, sin mas, que la existencia de una via judicial ordinaria, torna a
las demandas de accion de proteccion como manifiestamente improcedentes. Dicho de
otro modo, aun cuando exista una via judicial ordinaria, no en todos los casos esta sera
adecuada y eficaz.

En este sentido, considero que la determinacion de la manifiesta improcedencia exige
no solo evaluar la naturaleza del acto desde las categorias de la dogmatica del Derecho
Administrativo, pues “no es posible quedarse en categorias cerradas o estaticas bajo
definiciones otorgadas por el derecho administrativo [...] [p]or el contrario,
corresponde centrarse, principalmente, en el tipo de efectos que acarrean, pues el
empleo cerrado de esas categorias no puede constituir una barrera para que ciertos
actos queden por fuera del control constitucional ya que aquello violaria el principio
de supremacia constitucional”.?

En definitiva, el disefio constitucional sobre la accion de proteccion que obliga, en
linea de principio, a realizar un analisis sobre la vulneracién de derechos, no ha
cambiado y unicamente, a través de la jurisprudencia, la Corte ha fijado excepciones
cuando se verifica que las demandas resultan abiertamente incompatibles con la
naturaleza, objeto y alcance de la garantia. Lo que considero, no acontece en el
presente caso.

Por lo tanto, considero que no correspondia declarar la manifiesta improcedencia en
todos los casos seleccionados y acumulados, sino, realizar un analisis sobre los hechos

3 CCE, sentencia 1-25-IN/25, 23 de enero de 2025, parr. 25.
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y alegaciones planteados en la accion de proteccion en aquellos en los que estos, prima
facie, atanen a vulneraciones de derechos en una dimension constitucional.

SANDRA Firmado digitalmente
SANDRA
CATALINA EZEFAUNA CORDERO

CORDERO SARATE

Fecha: 2026.09.16

GARATE 08:54:04 -05'00'
Sandra Cordero Garate
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: El voto salvado de la jueza constitucional Sandra Cordero Gérate, anunciado en
la sentencia de la causa 328-23-JP y acumulados, fue presentado mediante correo
electronico el 05 de septiembre de 2026, a las 14:35; y procesado conjuntamente con la
sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Caso 328-23-JP

Razon: El texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes catorce de septiembre
de dos mil veintiséis por el presidente de la Corte Constitucional, Jhoel Escudero Soliz. El voto
concurrente de la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes el dia miércoles dieciséis de
septiembre de dos mil veintiséis. El voto concurrente de la jueza constitucional Karla Andrade
Quevedo el dia miércoles dieciséis de septiembre de dos mil veintiséis. El voto salvado de la
jueza constitucional Sandra Cordero Garate, el dia miércoles dieciséis de septiembre de dos
mil veintiséis. Luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la sesion
respectiva.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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