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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 16-21-IN/25
DEL ECUADOR Juez ponente: José Luis Teran Suarez

Quito, D.M., 04 de diciembre de 2025
CASO 16-21-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 16-21-IN/25

Resumen: La Corte Constitucional resuelve la accion publica de inconstitucionalidad planteada en
contra del inciso cuarto del articulo 46 de la Ley Organica de Regulacion y Control del Poder de
Mercado, que sostiene que, quienes hayan sido servidores o funcionarios de la Superintendencia no
podran ejercer actividades profesionales en areas afines a la materia regulada bajo esta ley durante
el lapso de un afio contado a partir de la fecha en que dichos servidores o funcionarios hubieren
cesado en sus funciones; se exceptua de esta disposicion al personal administrativo que por la
naturaleza de sus funciones no hubiere tenido acceso a la informaciéon ni a los expedientes
correspondientes a los procesos administrativos sometidos a conocimiento de la Superintendencia.
Una vez efectuado el analisis correspondiente, la Corte Constitucional desestima la accion publica
de inconstitucionalidad presentada.

1. Antecedentes procesales

1. El 18 de febrero de 2021, Irma Geovanna Cuyo Bufay (“accionante’) present6é una
accion publica de inconstitucionalidad por razones de fondo en contra del inciso cuarto
del articulo 46 de la Ley Orgénica de Regulacion y Control del Poder de Mercado
(“LORCPM™), publicada en el Registro Oficial (Segundo Suplemento) nimero 555
de 13 de octubre de 2011. La causa se identifico con el niimero 16-21-IN y su
conocimiento le correspondi6 al ex juez Enrique Herreria Bonnet.

2. El 11 de marzo de 2021, el Tribunal de la Sala de Admision de la Corte Constitucional
admitié a tramite la accién publica de inconstitucionalidad y dispuso: “Corrase
traslado con la demanda y este auto a la Asamblea Nacional, la Presidencia de la
Republica y a la Procuraduria General del Estado, para que intervengan defendiendo
o impugnando la constitucionalidad de la norma impugnada [...]” y “[r]equiérase a la
Asamblea Nacional, para que, en igual término, remita a esta Corte Constitucional el
expediente con los informes y demas documentos que dieron origen a la norma
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impugnada”.

! La Sala de Admisién estuvo integrada por el juez Ali Lozada Prado, la ex jueza Carmen Corral Ponce y
por el ex juez Enrique Herreria Bonnet. Por otro lado, la Secretaria General de este Organismo, certifico
que “se ha presentado otra demanda con identidad de objeto y accion Nro. 53-11-IN”. Del mismo modo,
sefiald que la causa 16-21-IN tiene relacion con el caso 58-19-IN. Ante esto, se constata que el 10 de
noviembre de 2021, esta Corte expidid la sentencia dentro del caso 53-21-IN y acumulados; y, que el 15 de
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3. El 22 de abril de 2021 y 13 de mayo de 2021, la Presidencia de la Republica y la
Asamblea Nacional, respectivamente, contestaron la demanda de inconstitucionalidad.
Por otra parte, el 17 de mayo de 2021, la Procuraduria General del Estado comparecio
a esta causa y sefnalo correos electronicos para recibir notificaciones.

4. El 13 de marzo de 2025, en el marco de la renovacién parcial de la Corte
Constitucional, fueron posesionados la jueza Claudia Salgado Levy y los jueces Jorge
Benavides Ordofiez y José Luis Teran Sudrez.

5. El 18 de marzo de 2025, la causa fue resorteada al juez José Luis Teran Sudrez.

6. El 19 de noviembre de 2025, el juez José Luis Terdn Suarez avoco conocimiento de la
causa 16-21-IN y dispuso a la Asamblea Nacional, que, en el término de tres dias, de
cumplimiento a lo dispuesto en el auto de admision de la presente causa, esto es, “[...]
remita a esta Corte Constitucional el expediente con los informes y demas documentos
que dieron origen a la norma impugnada”. El 24 de noviembre de 2025, la Asamblea dio
respuesta al requerimiento planteado.

2. Competencia

7. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la accion
publica de inconstitucionalidad, de conformidad con lo previsto en los articulos 436.2
de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 75 y 98 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

3. Disposicion impugnada

8. La accionante demanda la inconstitucionalidad por el fondo del inciso cuarto del
articulo 46 de la LORCPM, que establece:

Dedicacion y diligencia. - [...] Quienes hayan sido servidores o funcionarios de la
Superintendencia no podran ejercer actividades profesionales en areas afines a la materia
regulada bajo esta ley durante el lapso de un afio contado a partir de la fecha en que dichos
servidores o funcionarios hubieren cesado en sus funciones; se exceptua de esta
disposicion al personal administrativo que por la naturaleza de sus funciones no hubiere
tenido acceso a la informacién ni a los expedientes correspondientes a los procesos
administrativos sometidos a conocimiento de la Superintendencia.

noviembre de 2023, este Organismo expidio6 sentencia en la causa 58-19-IN. Sin embargo, se deja anotado
que en ninguna de las dos sentencias se aborda o analiza la norma hoy impugnada.
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4. Argumentos de las partes procesales
4.1 Argumentos de la accionante?

9. La accionante sostiene que la disposicion impugnada vulnera los derechos
constitucionales a desarrollar actividades econdémicas y a la libertad de trabajo,
contenidos en el articulo 66 numerales 15 y 17, respectivamente de la Constitucion.

10. Por otro lado, la accionante agrega que la disposicion impugnada vulnera el principio
constitucional del articulo 11.4 que sefiala: “[n]inguna norma juridica podra restringir
el contenido de los derechos ni de las garantias constitucionales”.

11. En relacion con el derecho a desarrollar actividades econdmicas de forma libre, la
accionante sostiene que dicho derecho, conforme lo expresa la Constitucion, solo
estaria limitado por los principios de (i) solidaridad, (ii) responsabilidad social y (iii)
ambiental. Sin embargo, segun la accionante, la “restriccion contenida en la norma
acusada no persigue ni éstos [principios], ni ningun otro fin constitucionalmente
valido”.

12. En relacion a lo anterior, luego de citar extractos de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional colombiana y ecuatoriana, sobre el principio de (ii) solidaridad, la
accionante sefiala que “[...] la restriccion al derecho de libertad contenida en la norma
acusada, prima facie, no tiene por finalidad proteger a ningin sujeto débil de ninguna
relacion juridica, comercial o de cualquier otra indole”.

13. En la misma linea argumentativa, sobre el principio de (ii) responsabilidad social,
luego de citar doctrina nacional del jurista Patricio Secaira, la accionante sefiala que

[...] la limitacion a la libertad de ejercer actividades economicas en materia de
competencia no persigue ningun fin relacionado con la responsabilidad por dafios reales
o potenciales causados a la sociedad. Es decir, que el hecho de que un abogado o
economista que presto sus servicios en la SCPM, se dedique a las actividades que sabe
realizar, no afecta a la sociedad, y tampoco habria dafo real o potencial que reparar.

14. Sobre el principio (ii1) responsabilidad ambiental, luego de citar doctrina nacional del
jurista Patricio Secaira, la accionante aduce que “[...] la limitacion a desarrollar
actividades econdémicas no guarda relacion alguna respecto del equilibrio con el
ecosistema y el ambiente, toda vez que la labor profesional de un economista o
abogado no implica riesgos para el ambiente, pues no se trata de ningln tipo de
actividades extractivas”.

2 Ver apartado 4.2 de la demanda, paginas 7 a 11.
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15. En razon de todo lo anterior, arguye que “[...] el derecho al libre desarrollo de
actividades econdmicas se restringe cuando del analisis de la norma, no es posible
determinar causas razonables para su limitacion. Al no encontrar ningun fin
constitucional, mucho menos es posible delimitar que esta limitacién sea idonea,
necesaria y mucho menos proporcional”.

16. Respecto al derecho a la libertad de trabajo, la accionante indica que “[...] la norma
acusada en esta demanda limita innecesariamente la libertad de trabajo, y no tiene
justificacion aparente, de acuerdo con principios constitucionales, por lo que es
inconstitucional”.

17. Por otro lado, indica que, los dos referidos derechos “[...] estan dados por principios
toda vez que no tienen hipotesis de hecho, no tienen el vinculo causa-efecto y tampoco
tienen una obligacion juridica concreta y directa [...]”, por lo cual, a decir de la
accionante, su analisis de su “[...] restriccion debe realizarse a través del test de
proporcionalidad”.

18. Por lo expuesto, solicita que se declare la inconstitucionalidad de la disposicion
impugnada.

4.2. Argumentos de la Asamblea Nacional

19. La Asamblea Nacional sefiala que la norma impugnada plantea una restriccion de
“manera temporal” (un afio). En ese sentido, indica que “[e]sta prohibicion temporal
determinada en la Ley hoy impugnada, de ninguna manera muestra incompatibilidad
constitucional, pues su alcance es especifico y se halla determinado, justificando asi
por demds su constitucional existencia dentro del ordenamiento juridico vigente”.
Agrega que la restriccion temporal “constituye una necesidad para igualar las
oportunidades del comun general, al establecerlo en la norma”.

20. Por otro lado, indica que:

El legislador [...] quiere salvaguardar la libre competencia en el ejercicio del
constitucional derecho al trabajo, pues resulta claro que quienes [...] ejercieron funciones
en la referida Superintendencia [...] al pretender ejercer actividades afines a las materias
que regula la [...] Superintendencia se encuentran un paso adelante frente al
conocimiento de las regulaciones que ejecuta tal Organismo, frente aquellos que estan
sujetos a ese control, pero desconocen las regulaciones, asi como los procedimientos
administrativos que se llevan apara el control (sic).

21. En relacion a lo anterior, sefiala que la norma impugnada no contraviene al articulo
66.4 de la Constitucion que reconoce el derecho a la igualdad formal, igualdad material
y no discriminacion.
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22. Finalmente sefiala que, en este caso se deben aplicar los principios de ‘“‘control
integral”, “interpretacion sistematica”, “in dubio pro legislatore”, “principio de
constitucionalidad”, entre otras.?

23. Con estas consideraciones, la Asamblea solicita que “se deseche la demanda” por
“improcedente” y se ordene su “archivo”.

4.3. Argumentos de la Presidencia de la Republica

24. La Presidencia indico que en el presente caso hay ausencia de conflicto constitucional,
por lo siguiente:

[L]a accionante no ataca la inconstitucionalidad de la prohibicion de ejercer actividades
profesionales en las areas afines a la materia regulada por la LORCPM, sino su alcance,
que a su criterio, deberia reducirse, a casos concretos. Si la accionante consiente en la
constitucionalidad de la prohibicién[,] pero no en su alcance, se configuraria propiamente
una discrepancia entorno al contenido normativo de una disposicion legal, que lejos de
tener que ser zanjada por la Corte Constitucional a través de una accion publica de
inconstitucionalidad, corresponderia a la Asamblea Nacional a través de su competencia
constitucional de expedir, reformar o derogar leyes.

25. Indica que la limitacion temporal para desarrollar actividades econdmicas y ejercer el
derecho de libertad de trabajo tiene sustento en el articulo 153 de la Constitucion.
Agrega que,

[...] el propio constituyente ha previsto limitaciones temporales de conformidad con la
ley, para que servidores publicos integren directorios, ejerzan la representacion o
procuracion de personas juridicas privadas que celebren contratos con el Estado o ser
funcionarios de institucionales financieras (sic) internacionales acreedores del pais, sin
que se ponga en entredicho el respeto a derecho constitucional alguno, y menos aun, el
derecho a desarrollar actividades econoémica y el derecho a la libertad de trabajo.

26. Del mismo modo, sefiala que en el articulo 8 del Cédigo Orgénico Monetario y
Financiero se “[...] desarrolla la limitacion temporal para que determinados
funcionarios publicos sujetos a este cuerpo legal presten sus servicios profesionales a
entidades reguladas y controladas”. En ese sentido, hace €nfasis en la siguiente parte
del referido articulo:

Los miembros, servidores y funcionarios que formen parte de los organismos que realicen
actividades de regulacion, supervision y control, estaran impedidos de prestar sus
servicios en las entidades financieras privadas, de la economia popular y solidaria o en
las entidades privadas de valores y seguros, que sean reguladas o controladas, seglin su

3 Los demas principios que cita la Asamblea son: interpretacion teleoldgica; interpretacion literal; vy,
configuracion de la unidad normativa.
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caso, bajo cualquier modalidad contractual, y de intervenir o gestionar directa o
indirectamente ante estos 6rganos, en beneficio de tales entidades reguladas y controladas
hasta después de dos (2) afios de terminar sus funciones, sin perjuicio de las limitaciones
que el articulo 153 de la Constitucion determina.

27. En esa linea argumentativa, indica que “[...] no son extrafias ni para la Constitucion
ni para el ordenamiento legal, restricciones temporales de esta naturaleza, en areas de
regulacion y control a las cuales el Constituyente como el Legislador han decidido
otorgarles un estandar especial que asegure la independencia e integridad, con miras,
en particular, a evitar cualquier situacion que pueda generar un conflicto de interés”.

28. Por otro lado, sefiala que “[...] la defensa de competencia es de interés general lo que
tiene correlato con uno de los objetivos de la politica econdomica, tendiente a propiciar
el intercambio justo y complementario de bienes y servicios en mercados transparentes
y eficientes de acuerdo al numeral 8 del articulo 284 de la Constitucion”.

29. Asi mismo, precisa que, en atencion al “objeto de la LORCPM [...] es claro que la
restriccion temporal de ejercer actividades profesionales en areas especificas dentro de
un tiempo especifico, es previsible, delimitada y razonable para evitar conflictos de
interés”.

30. Finalmente sefala que, el accionante no ha cumplido con el articulo 79 de la LOGJICC,
respecto a determinar en la demanda “[a]rgumentos claros, ciertos, especificos y
pertinentes, por los cuales se considera que exista una incompatibilidad normativa”.

31. Con base a los argumentos expuestos, la Presidencia solicita que se “deseche” la
demanda.

5. Planteamiento y formulacion del problema juridico

32. De la revision de los cargos de la accionante, se constata que estos tienen un nicleo
argumentativo comun que se cifie en que el inciso cuarto del articulo 46 de la
LORCPM es incompatible con los numerales 15 y 17 del articulo 66 de la
Constitucion, por limitar los derechos constitucionales a la libertad para desarrollar
actividades economicas y a la libertad de trabajo, pues, en su decir, impide de manera
desproporcionada que los ex servidores publicos de la Superintendencia de
Competencia Econémica puedan ejercer actividades profesionales en areas afines a la
materia regulada bajo la LORCPM, por el lapso de un afio desde su cese de funciones.
En este sentido, este Organismo formula el siguiente problema juridico:

(El inciso cuarto del articulo 46 de la LORCPM es incompatible con los numerales 15
y 17 del articulo 66 de la Constitucion, por limitar los derechos constitucionales a la
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libertad para desarrollar actividades economicas y a la libertad de trabajo, al impedir
que los ex servidores publicos de la Superintendencia de Competencia Economica
puedan ejercer actividades profesionales en areas afines a la materia regulada bajo la
LORCPM, por el lapso de un afio desde su cese de funciones?

6. Resolucion del problema juridico

6.1. (El inciso cuarto del articulo 46 de la LORCPM es incompatible con los
numerales 15y 17 del articulo 66 de la Constitucion, por limitar los derechos
constitucionales a la libertad para desarrollar actividades econdmicas y a la
libertad de trabajo, al impedir que los ex servidores ptblicos de la
Superintendencia de Competencia Econdomica puedan ejercer actividades
profesionales en areas afines a la materia regulada bajo la LORCPM, por el
lapso de un afio desde su cese de funciones?

33. El articulo 66.15 de la Constitucion prescribe: “Se reconoce y garantizara a las
personas: [...] 15. El derecho a desarrollar actividades economicas, en forma
individual o colectiva, conforme a los principios de solidaridad, responsabilidad social
y ambiental”.

34. El derecho a desarrollar actividades econdémicas consiste en el derecho a “efectuar
actividades para generar ganancia en su beneficio, que finalmente le permitira tener
una vida digna, pero que contiene un limite a su ejercicio que se constituye en el
cumplimiento de lo contemplado en la Constitucion, la ley, y decisiones legitimas de
autoridad competente; y que, ademas, se encuentra relacionado con los principios de
solidaridad, responsabilidad social y ambiental”.*

35. Asi, conforme lo ha manifestado este Organismo, el articulo 66.15 garantiza el derecho
a desarrollar actividades econdémicas como una forma de reconocimiento de la
capacidad organizadora del ser humano de los diferentes insumos y factores de la
economia, de su aptitud para disponer y emprender individual y colectivamente. En
relacion con lo expuesto, el derecho a desarrollar actividades econdomicas puede ser
limitado o regulado a fin de evitar que se cometan abusos.® Asi por ejemplo, este
Organismo ha reconocido que el derecho a desarrollar actividades econdmicas no
permite “los impactos ambientales desmedidos, so pretexto del ejercicio empresarial”.

36. Respecto al derecho a la libertad de trabajo la Constitucion en el articulo 66.17 expresa
que: “Se reconoce y garantizard a las personas: 17. El derecho a la libertad de trabajo.

4 CCE, sentencia 001-18-SEP-CC, caso 0332-12-EP, 3 de enero de 2018.
5 CCE, sentencia 37-22-IN/24, 5 de diciembre de 2024, pérr. 74.
¢ CCE, sentencia 47-15-IN/21, 10 de marzo de 2021, parr. 86.
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Nadie sera obligado a realizar un trabajo gratuito o forzoso, salvo los casos que
determine la ley”.

37. Esta Corte ha manifestado que el derecho al trabajo no es absoluto porque
“dependiendo de su naturaleza y las repercusiones de su ejercicio, se desprende las
limitaciones que la sujetan a prescripciones de caracter general establecidas por el
legislador en el ordenamiento juridico vigente y restricciones de indole concreta por

parte de las autoridades administrativas”.’

38. En el caso en concreto, la accionante manifiesta que la disposicion impugnada es
inconstitucional porque limita innecesariamente los derechos de libertad a desarrollar
actividades econdmicas y a la libertad de trabajo de los ex servidores o funcionarios
que formaron parte de la Superintendencia de Competencia Econémica (“SCE”).

39. Ante lo expuesto, le corresponde a esta Corte determinar si la referida limitacion
vulnera o no los derechos de libertad bajo examen, y, por tanto, exponer si dicha
medida es o no proporcional. En ese sentido, se procedera a examinar la medida a
partir del test de proporcionalidad, de conformidad con lo previsto en el articulo 3.2
de la LOGJCC, esto es, analizar: a) fin constitucionalmente valido; b) idoneidad; c)
necesidad; y, d) y que exista un debido equilibrio entre la proteccion y la restriccion
constitucional (proporcionalidad en sentido estricto).

40. Respecto del fin constitucionalmente valido. Este Organismo ha dicho que “el
legislativo —a través de la LORCPM— regul6 las conductas que contrarian el Derecho
de competencia y las sanciones aplicables a cada caso para asegurar los objetivos
previstos en los articulos 335 y 336 de la Constitucion. A través de las normas que
regulan la competencia, el Estado busca controlar las transacciones econdmicas,
asegurar el comercio justo, sancionar las practicas prohibidas, asegurar la
transparencia y eficiencia del mercado, y fomentar la competencia en igualdad de
condiciones”.?

41. Asi, esta Corte encuentra como fin constitucionalmente valido el principio de
transparencia del derecho de competencia, cuidando que los ex servidores publicos de
la SCE que hayan tenido acceso a la informacion de los procesos llevados a cabo por
la referida Superintendencia, no formen parte de empresas o desarrollen actividades -
por conflictos de intereses — que son objeto de control a través de procesos por la SCE,
incurriendo en practicas de competencia desleal, conforme lo ordenado por la
Constitucion.

7 CCE sentencia 26-18-IN/20 y acumulados. parr. 127 y sentencia No. 7-14-IN y acumulados.
8 CCE, sentencia 3-19-IN/21, 10 de noviembre de 2021, parr. 27.
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42. Respecto de la idoneidad, a criterio de esta Corte, una medida es idonea en cuanto es
conducente a lograr el fin perseguido. Es decir, debe existir un nexo claro y explicito
entre la limitacion y el fin legitimo que se persigue.’

43. Esta Corte encuentra que limitar los derechos de libertad a desarrollar actividades
economicas y de trabajo por el lapso de un afio para los ex servidores de la SCE desde
su cese de funciones es una medida idonea para alcanzar el fin constitucional, puesto
que, si la SCE es la autoridad de control, vigilancia y sancion'® de las conductas que
contrarian al derecho de competencia, es idoneo que se impida que los ex funcionarios
de la SCE formen parte de empresas o realicen actividades afines sobre las cuales se
ejecuta el control. Igualmente, la restriccion prevista en la norma cuestionada resulta
idonea porque evita el uso privilegiado o indebido de informacidn a la que accedieron
los ex servidores de la entidad de control del poder de mercado. En este sentido, la
limitacién contribuye directamente a preservar el adecuado funcionamiento del
derecho de competencia en igualdad de condiciones, impidiendo que dicha
informacion sea utilizada en beneficio de operadores econdémicos sujetos a control, lo
cual afectaria la transparencia y la prevencion de practicas de competencia desleal.

44. En cuanto a la necesidad, esta implica que el fin constitucionalmente valido no pueda
alcanzarse razonablemente por una medida menos gravosa. Al respecto, establecer el
limite de un afio para ejercer actividades econdmicas y el de libertad de trabajo, bajo
la materia que regula la LORCPM, para aquellos ex servidores de la SCE que hayan
tenido acceso a la informacion de los procesos que lleva la SCE resulta necesario ya
que esta Corte no identifica otros mecanismos menos gravosos o restrictivos para
alcanzar el fin perseguido por la medida. Asi, por ejemplo, las multas y/o sanciones
pecuniarias, podrian ser mecanismos menos gravosos, pero que, sin embargo, no
podrian alcanzar el fin constitucional valido pues aquellas no evitarian que se comenta
précticas de competencia desleal y tampoco se materialice la trasparencia del mercado,
pues la multa como tal solo implicaria una sancién del acto mas no una forma de
prevencion.

® CCE, sentencia 3-19-IN/21, 10 de noviembre de 2021, parr. 38

10 LORCPM, art 36: “Autoridad de Aplicacion.- Créase la Superintendencia de Competencia Econémica,
misma que pertenece a la Funcion de Transparencia y Control Social, como un organismo técnico de
control, con capacidad sancionatoria, de administracion desconcentrada, con personalidad juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, presupuestaria y organizativa; la que contard con amplias
atribuciones para hacer cumplir a los operadores econémicos de los sectores publico, privado y de la
economia popular y solidaria todo lo dispuesto en la presente Ley. Su domicilio sera la ciudad de Quito,
sin perjuicio de las oficinas que pueda establecer el Superintendente en otros lugares del pais.

La Superintendencia de Competencia Econdmica en su estructura contara con las instancias, intendencias,
unidades, divisiones técnicas, y 6rganos asesores que se establezcan en la normativa que para el efecto
emita el Superintendente de Competencia Econdmica. Se crearan al menos dos 6rganos especializados, uno
de investigacion; y, otro organo de resolucion de primera instancia, el cual serd colegiado y estara
conformado por 5 integrantes.
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45. La proporcionalidad exige analizar el equilibrio entre la proteccion y restriccion
generada por la medida. En el presente caso, aquel anélisis supone verificar que la
limitacién de los derechos de libertad a ejercer actividades econdmicas y del trabajo
por un afo, no sea desproporcional frente a asegurar la transparencia y la prevencion
de practicas de competencia desleal.

46. Al respecto, la Corte estima que la medida en analisis no implica una restriccion
desmedida frente al fin constitucionalmente valido de la disposicion impugnada,
porque: (i) la prohibicion de ejercer actividades profesionales estd enmarcada
exclusivamente a la materia regulada por la LORCPM (derecho de competencia); en
este sentido, es claro que no todas las actividades profesionales estan prohibidas para
su ejercicio - esta Corte observa que la aplicacion de la norma en relacion a las
actividades profesionales se limitan a aquellas que se encuentran en el marco de la
referida Ley-. (ii) dicha prohibicion tiene la siguiente excepcion: “se exceptiia de esta
disposicion al personal administrativo que por la naturaleza de sus funciones no
hubiere tenido acceso a la informacion ni a los expedientes correspondientes a los
procesos administrativos sometidos a conocimiento de la Superintendencia”; es decir,
la mencionada prohibicion es aplicable exclusivamente para aquellos funcionarios o
servidores que han tenido acceso a la informacion y a los expedientes de los procesos
administrativos llevados ante la SCE,! por lo que no todos los exfuncionarios de esta
Superintendencia estdn prohibidos por un afio para desarrollar actividades afines a la
materia regulada por la LORCPM; vy (iii) se establece una temporalidad, que es de un
ano; lo que significa que la norma impugnada tiene un margen estricto de tiempo de
prohibicidn, es decir, no es de manera indefinida.!? En este sentido, la norma acusada
de inconstitucional no es desproporcionada en relacion al fin constitucional.

47. En tal virtud, esta Corte encuentra una relacion equilibrada entre la medida y el fin
perseguido. Por consiguiente, la disposicion impugnada persigue un fin
constitucionalmente valido, es idonea, necesaria y proporcional, por lo que no genera
una limitacion ilegitima o irrazonable a los derechos constitucionales a la libertad para
desarrollar actividades econdmicas y a la libertad de trabajo.

1 Por ejemplo, el articulo 38, establece que la SCE conoce procesos administrativos para: la imposicion de
medidas y sanciones por incumplimiento de esa Ley; Disponer la suspension de las practicas y conductas
prohibidas por esta Ley; entre otros.

12 De la revision de la informacion remitida a esta Corte por la Asamblea Nacional, se verifica que en el
proyecto de ley remitido por el presidente de la Republica se contemplaba la prohibicion por el tiempo de
3 afios; sin embargo, tras las observaciones al informe de primer debate, se redujo la prohibicion de 3 a 1
afio. Ver pag. 233. Ademas, se observa que la prohibicion se limité exclusivamente para aquellos
funcionarios que hubieran tenido acceso a la informacion y procesos llevados en la SCE, cuestion que en
el referido proyecto tampoco contemplaba.
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7. Decision

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

1. Desestimar la accion de inconstitucionalidad 16-21-IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

s
Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que 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, Jorge Benavides Ordoiiez, Alejandra Céardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz,
Raul Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran
Suérez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 04 de diciembre de 2025; sin contar
con la presencia del juez constitucional Ali Lozada Prado, por uso de una licencia por
comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL AD HOC

Firmado electré

CRISTIAN RAUL
2 CAIZA
5i ASTTIMBAY
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1621IN-87ebl
OP0

A

Caso Nro. 16-21-IN

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

Documento firmado electronicamente.

CRISTIAN RAUL CAIZA ASITIMBAY
SECRETARIO GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

13



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

Sentencia 40-21-IN/25

CORTE (Levantamiento de medidas
CONSTITUCIONAL cautelares en la ejecucion coactiva)
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

Quito, D. M., 08 de octubre de 2025
CASO 40-21-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 40-21-IN/25

Resumen: En esta sentencia, la Corte Constitucional acepta la accion publica de
inconstitucionalidad presentada en contra del inciso cuatro del articulo 281 del Codigo
Organico Administrativo. Luego del andlisis, la Corte concluye que la norma impugnada
contraviene el derecho a la tutela administrativa efectiva. Por tanto, este Organismo declara la
inconstitucionalidad sustitutiva.

1. Antecedentes procesales

1. EI1 26 de mayo de 2021, Carlos Andrés Villacreses Valencia, Martin Alejandro Urbano
Esperanza, Rossana Lizeth Torres Rivera, Barbara Brenda Teran Picconi, Felipe
Nicolas Roldan Carrillo, por sus propios y personales derechos (“parte accionante”),!
presentaron una accion publica de inconstitucionalidad en contra del inciso cuarto del
articulo 281 del Cédigo Organico Administrativo (“COA”), publicado mediante
registro oficial suplemento 31 de 7 de julio de 2017.

2. El 21 de junio de 2021, la Sala de Admisién® admitié a tramite la demanda y corrid
traslado de esta a la Asamblea Nacional, a la Presidencia de la Republica del Ecuador
(“Presidencia”) y a la Procuraduria General del Estado (“PGE”) para que se
pronuncien sobre la constitucionalidad de la disposicion demandada en el término de
quince dias.

3. El 14 de julio de 2021, la Asamblea Nacional del Ecuador presentd un escrito con su
posicion sobre la demanda de inconstitucionalidad.

4. El 3 de septiembre de 2021, Farid Josué¢ Villacis de la Cueva present6 un escrito en
calidad de amicus curiae.

! Cuenta con legitimacion para presentar esta accion, conforme los articulos 77 de la LOGJICC y 67 del
Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencias de la Corte Constitucional.

2 La Sala de Admision estuvo conformada por la ex jueza constitucional Teresa Nuques Martinez, la ex
jueza constitucional Carmen Corral Ponce, y el ex juez constitucional Hernan Salgado Pesantes.
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5. El 17 de febrero de 2022, por sorteo se asigno la sustanciacion de la causa a la jueza
constitucional Alejandra Cardenas Reyes quien, en atencion a la resolucion
cronoldgica de causas, avocd conocimiento del caso el 24 de abril de 2024 y notifico
a la Presidencia y a la PGE para que intervengan defendiendo o impugnando la
constitucionalidad de la disposicion demandada en el término de cinco dias.

6. El 6 de mayo de 2024, la Presidencia presentd un escrito en el que hizo una sintesis
del principio de presuncion de constitucionalidad y la obligacion de la parte accionante
de demostrar como la norma impugnada vulnera la Constitucion. Ademas, sefialo
correos electronicos para futuras notificaciones.

7. El 4 de mayo de 2024, Carla Sherezade Vasquez Cevallos, Karen Yamila Ponce
Ferrera y Génesis Dayana Ponce Yanez presentaron un escrito en calidad de amici
curiae. E1 5 de mayo de 2025, Miguel Angel Dalmau Mogollén y Jorge Ignacio Rojas
Gonzalez presentaron un escrito en calidad de amici curiae.’ E1 6 de mayo de 2025,
Alexa Maryam Celi Montalvan y Steven Tomas Olovacha Tobar presentaron un
escrito en calidad de amici curiae. El 6 de mayo de 2025, Martina Moncayo Pesantez
y Maria Alejandra Mufioz Morales presentaron un escrito en calidad de amici curiae.

8. El 27 de mayo de 2024, la PGE presentd un escrito en el que sefiald correos
electronicos para futuras notificaciones.

9. El 14 de mayo de 2025, la jueza sustanciadora convocd a una audiencia, la misma que
se efectud el 6 de junio de 2025.

2. Competencia
10. EI Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el articulo
436 numero 2 de la Constitucion; asi como, los articulos 75, numeral 1, literal d y 98
de la LOGJCC.

3. Norma impugnada

11. La accion de inconstitucionalidad fue planteada en contra del inciso cuarto del articulo
281 del COA:

3 Los mismos amici curiae volvieron a presentar el escrito el 6 de mayo de 2025.
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Art. 281.- Medidas cautelares. El ejecutor puede disponer, en la misma orden de pago o
posteriormente, el secuestro, la retencion o la prohibicion de enajenar bienes. Asimismo,
puede solicitar a la o al juzgador competente, mediante procedimiento sumario, se
disponga la prohibicion de ausentarse para los casos en que dicha medida se aplica en el
régimen comun.

Para adoptar una medida cautelar, la o el ejecutor no precisa de trdmite previo y adoptara
el criterio general y prevaleciente de la menor afectacion a los derechos de las personas.

La facultad sefialada en las lineas precedentes se vera limitada al aseguramiento del pago
de la obligacion pendiente. Por tal motivo, el monto maximo sobre el cual se podra
ordenar el secuestro, la retencion o la prohibicion de enajenar bienes ascendera al valor
del saldo de la obligacion.

La o el coactivado puede hacer que cesen las medidas cautelares presentando, a
satisfaccion del 6rgano ejecutor, una péliza o garantia bancaria, incondicional y de
cobro inmediato, por el valor total del capital, los intereses devengados y aquellos
que se generen en el siguiente afio y las costas del procedimiento [énfasis afiadido].

4. Fundamentos de la accion de inconstitucionalidad
4.1. Fundamentos de la parte accionante y pretension

12. La parte accionante alega que la norma impugnada es inconstitucional por el fondo al
contravenir los principios de igualdad y no discriminacion, asi como el de respetar y
hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucion, previstos en el articulo 11
numerales 2 y 9, y el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el articulo 75
de la Constitucion, al prever un requisito desproporcionado.

13. Sobre la alegada incompatibilidad de la disposicion impugnada con las normas
constitucionales, la parte accionante menciona que se limita el acceso en igualdad de
condiciones a la justicia garantizado en el articulo 75 de la Constitucion. Al respecto
plantea los siguientes fundamentos:

a) La norma impugnada transgrede el primer elemento del derecho a la tutela
judicial efectiva relativo al acceso por cuanto es ‘“desproporcionado e
irrazonable el requisito dispuesto en el inciso cuarto del articulo 281 del COA
para suspender un proceso coactivo en contra del administrado, pues involucra
la totalidad de la deuda”. La cesacion de las medidas cautelares “se sujeta a la
consignacion de una garantia mayor que el de la obligacion: el valor total de la
obligacion mas los intereses generados hasta el afio venidero y mas costas
procesales”. El articulo 281 del COA al disponer que, para cesar las medidas
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cautelares, se garantice la totalidad de la deuda “obstaculiza el acceso de los
particulares a una tutela adecuada y eficiente de sus derechos”. En un
procedimiento donde la administracion publica “es juez y parte” es
desproporcional acceder al levantamiento de la medida cautelar en tales
condiciones.

b) En esta linea afirman que, en la sentencia 60-11-CN/20, la Corte Constitucional
se pronuncid “sobre el nexo causal necesario entre la proporcionalidad y la
consignacion necesaria de valores para suspender la ejecucion coactiva”. De
modo que, este Organismo “ya declaré como inconstitucional la disposicién
que condiciona el acceso a un procedimiento judicial con un pago del valor
integro de la obligacion coactivada y otros rubros”. Afiade que esta Corte no
considera que imponer medidas cautelares sea inconstitucional, pero “no
considera constitucional que para levantarlas se deba consignar el 100% del
importe de la deuda, sino un 10%”.

¢) Respecto a la gratuidad de la justicia, la parte accionante hace referencia al
reconocimiento del derecho a la tutela judicial efectiva tanto en la Constitucion
como en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Asi, indica que para
la Corte Interamericana de Derechos Humanos y para la Comision
Interamericana de Derechos Humanos “el acceso a la justicia deber ser
garantizado por el Estado a través de la eliminacion de requisitos, pagos,
plazos, etc., que representen un obstaculo para que los particulares activen los
mecanismos de tutela de derechos”.

d) Asimismo, indica que el requisito de presentar una garantia o péliza de caracter
irrevocable, incondicional y de cobro inmediato para acceder al levantamiento
de una medida cautelar es desproporcional. Esto debido a que, en primer lugar,
para cesar la medida cautelar, la poliza o garantia bancaria que se presenta debe
estar “a satisfaccion del 6érgano ejecutor”.

e) Adicionalmente, la persona coactivada debe acudir a un tercero -aseguradora o
entidad financiera- para comprometerse a realizar el pago de la deuda sin la
posibilidad de realizar excepciones. Asi, “el tercero garante ajeno a la relacion
juridico procesal originaria, se involucra en el procedimiento con una accién
ejecutiva que no permite realizar excepciones de fondo, porque tiene un crédito
privilegiado por la naturaleza del contrato con el que se obliga”. Al respecto,
en la audiencia, la parte accionante insiste en que es una limitacion para acceder
al levantamiento de la medida cautelar el hecho de que se deba presentar un
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documento entregado por un tercero que no esta efectivamente obligado a
otorgarlo. La norma impugnada, a su juicio, restringe el acceso a la suspension
de la medida cautelar a una condicion que depende de la voluntad del tercero
para otorgar la garantia o poliza.

f) Ademas, la norma impugnada pretende asegurar el pago de la cantidad
adeudada mas los intereses y costas mediante una garantia o poliza. Asi, la
“consecuencia para el administrado es incluso mas gravosa que la consignacion
del 100% que a la Corte le pareci6 desproporcionada” porque “el administrado
que se encuentre en un proceso de coactiva debe tener a su disposicion el 100%
del valor adeudado maés los intereses y costas, y ademas pagar una prima a la
aseguradora”. Por lo que, ademas de ser desproporcional, la norma impugnada
transgrede lo previsto en el numeral 2 del articulo 11 de la Constitucion al
discriminar por razones de indole socioecondmica a las personas coactivadas.

g) Al tener que superar todas estas barreras, a juicio de la parte accionante, se
impide el acceso al levantamiento de las medidas cautelares en igualdad de
condiciones porque “implica para el administrado el pago de una suma de
dinero que resulta excesivamente elevada”.

14. La parte accionante pretende que se declare la inconstitucionalidad de la norma
impugnada, de las normas conexas que se estime necesarias y se determinen medidas
de reparacion.

4.2. Argumentos de la Asamblea Nacional

15. En el escrito de 14 de julio de 2021 y en la audiencia de 6 de junio de 2025, la
Asamblea Nacional indica que la norma impugnada no transgrede ninguna de las
garantias basicas en el ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva pues “no evita
que los administrados concurran ante los tribunales y/o ante la administracion publica,
al contrario salvaguarda esta facultad”. Asimismo, menciona que la disposicion
impugnada “no genera discriminacion alguna direccionada a favorecer a un grupo
especifico de personas, sino que al contrario reconoce la igualdad material que tiene
que ser efectivizada en el momento de cumplir con las obligaciones adeudadas al
sector publico”.

16. Ademas, arguye que el espiritu de la norma impugnada es garantizar el pago de una

obligacion pendiente mediante la presentacion de una poliza o garantia bancaria, con
el fin de que:
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esta obligacion que tiene el caracter de preferente, y preminente por ser del Estado pueda
estar salvaguardada por un mecanismo de garantia, la que opera para cesar una medida
cautelar de secuestro, retencion o prohibicion de enajenar, dictada contra los bienes del
administrado, pero no le imposibilita al mismo a que en cualquier momento pueda pagar
la obligacion pendiente con la administracion publica, caso contrario se continua con el
proceso de coactiva conociendo que el Estado tiene a su haber la medida cautelar para
que la obligacion no quede sin ser satisfecha.

17. Al respecto, la Asamblea Nacional indica que la norma impugnada prevé que la
persona coactivada presente una garantia bancaria o una pdliza, no que consigne una
cantidad de dinero. De manera que, “la obligaciéon pendiente pueda estar
salvaguardada por un mecanismo de garantia” para todo el proceso. Esto debido a que
la administracién no conoce el momento en el que la persona coactivada pagara su
obligacion.

18. Afiade que la norma impugnada establece que la presentacion de la poliza o garantia
bancaria “estara a satisfaccion del érgano ejecutor, lo que deja abierta la posibilidad
de que sus condiciones para su aceptacion queden a voluntad de la administracion [...]
en cuanto a la necesidad de salvaguardar el cobro de la obligacion pendiente”. Sobre
ello, arguye que existe un analisis del documento presentado por la persona coactivada
en el que se realiza “una suerte de equivalente de lo que debe y de lo que presenta”
con base en la orden de pago que se emitid.

19. Respecto a la sentencia 60-11-CN/20, la Asamblea Nacional arguye que la misma no
tiene ningln efecto vinculante, pues “la Corte Constitucional en los fallos que dicta,
determina cuando una sentencia tiene efectos erga omnes, o inter pares”.

20. Agrega que la garantia a la que se refiere la disposicion impugnada “no suspende el
proceso coactivo, solo permite dejar sin efecto una medida cautelar dictada con
antelacion, la que no imposibilita que en cualquier momento se puede pagar la
obligacion pendiente con la administracion publica, materia de la coactiva”.

21. Finalmente, solicita que, en el analisis de constitucionalidad se apliquen los principios
de control integral, presuncion de constitucionalidad de las disposiciones impugnadas,
permanencia de las disposiciones del ordenamiento juridico, configuracion de la
unidad normativa e in dubio pro legislatore. Asimismo, pretende que se deseche la
demanda, se declare improcedente la misma y se ordene el archivo de la causa.

19



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

4.3. Argumentos de la Presidencia de la Republica del Ecuador

22. La Presidencia, inicamente, sefiala que la parte accionante tiene “derecho a impugnar
la constitucionalidad de las normas dentro de un Estado constitucional de derechos y
justicia, y como tal, estd obligad[a] a sustentar y demostrar a nuestra Autoridad las
inconstitucionalidades que alega” de modo que la presuncion de constitucionalidad de
la norma y el principio in dubio pro legislatore sean desvirtuados (parrafo 6 supra).

4.4. Amici curiae

23. Farid Villacis de la Cueva, comparecio en calidad de amicus curiae. En lo principal,
expone ante este Organismo que, en la sentencia 889-20-JP/21, la Corte Constitucional
analiz6 un caso el que se impuso medidas cautelares a una persona adulta mayor, en
el marco de un procedimiento de ejecucion coactiva. Agrega que, en tal caso, ya se
analiz6 en un caso particular como afectaron severamente estas medidas cautelares
segun lo dispuesto en el COA. Indica que la presente accion es el mecanismo ideal
para que este Organismo declare la inconstitucionalidad de la norma impugnada y se
identifiquen los derechos dentro de un procedimiento coactivo para que sean tutelados.

24. Maria Alejandra Mufioz Morales y Martina Moncayo Pesantez, comparecieron en
calidad de amici curiae. Manifiestan, principalmente, que el requisito previsto en la
norma impugnada constituye una medida unica, rigida y desproporcionada. Anaden
que, el inciso cuarto del articulo 281 del COA, exige una garantia bancaria
incondicional como Unica via para cesar las medidas cautelares. A su decir, esta
medida, aunque persigue un fin legitimo, impone una carga econémica excesiva que
afecta gravemente a los derechos, generando una situacion de indefension estructural.
Hacen referencia a la sentencia 60-11-CN/20 e indican que en esta se establecid que
imponer barreras econémicas inflexibles, sin considerar la capacidad del obligado
vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva.

5. Planteamiento del problema juridico

25. De lo expuesto en los parrafos 12, 13 y 13.1 al 13.7 supra, se advierte que, si bien la
parte accionante sefiala que la norma impugnada contraviene varias disposiciones
constitucionales, sus fundamentos se centran en indicar que el inciso cuarto del articulo
281 del COA impondria barreras desproporcionadas para el levantamiento de las
medidas cautelares en un procedimiento administrativo de ejecucion coactiva. En
particular, los cargos de la parte accionante cuestionan que la norma impugnada
establece como requisito para la cesacion de las medias cautelares la presentacion de
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una poliza o garantia bancaria incondicional y de cobro inmediato, que cubra la
totalidad del capital adeudado, intereses devengados e intereses que se generen en el
siguiente afo, y las costas del procedimiento. Esta exigencia, segin lo alegado,
constituiria un requisito desproporcionado y econdmicamente gravoso, que dificultaria
el acceso efectivo a un mecanismo —el levantamiento de las medidas cautelares— dentro
del procedimiento coactivo.

26. Por tanto, en la medida en que los cargos se relacionan con posibles obstaculos al
acceso efectivo al levantamiento de medidas cautelares dentro del procedimiento
administrativo de ejecucidn coactiva, este Organismo reconducird las alegaciones de
la parte accionante y las atenderd mediante el siguiente problema juridico:

(El inciso cuarto del articulo 281 del COA contraviene el derecho a la tutela
administrativa efectiva, al exigir como requisito para el levantamiento de las
medidas cautelares en la ejecucion coactiva la presentacion de una poéliza o
garantia bancaria que cubra la totalidad del capital adeudado, los intereses
devengados y los que se generen en el siguiente afio, asi como, las costas del
procedimiento?

6. Resolucion del problema juridico

6.1. (El inciso cuarto del articulo 281 del COA contraviene el derecho a la tutela
administrativa efectiva, al exigir como requisito para el levantamiento de las
medidas cautelares en la ejecucion coactiva la presentacion de una péliza o
garantia bancaria que cubra la totalidad del capital adeudado, los intereses
devengados y los que se generen en el siguiente afio, asi como, las costas del
procedimiento?

27. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional,* el derecho a la tutela administrativa
efectiva se encuentra constitucionalmente garantizado en el articulo 76° que reconoce
a las personas el derecho de obtener una respuesta motivada, con observancia del
debido proceso y sus garantias, en todo procedimiento en el que se determinen
derechos y obligaciones. De esta manera, la tutela administrativa efectiva se configura
como el derecho de las personas a que, en el marco de los procedimientos
administrativos, se observen y aseguren las garantias establecidas en el ordenamiento

4 CCE, sentencia 986-19-JP/21 y acumulados, 21 de diciembre de 2021, parr. 69.
5 Constitucion, articulo 76: “En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier
orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las siguientes garantias basicas [...]”.
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juridico,® de modo que puedan plantear sus argumentos, recibir una respuesta
motivada y ejercer su defensa mediante mecanismos adecuados, orientados a que, en
la mayor medida de lo posible, se alcance la consecucion de decisiones justas y
razonadas.

28. En concordancia con lo anterior, el derecho a la tutela administrativa efectiva
encuentra sustento también en la normativa internacional de derechos humanos. El
articulo 8 numeral 1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos reconoce
el derecho a las “garantias judiciales”. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
(“Corte IDH”) ha aclarado que este derecho no se limita Gnicamente a los procesos
judiciales, sino que abarca cualquier procedimiento en el que se determinen derechos
y obligaciones de las personas. En la sentencia Caso del Tribunal Constitucional Vs.
Peru, la Corte IDH sostuvo:

Si bien el articulo 8 de la Convencidon Americana se titula “Garantias Judiciales”, su
aplicacion no se limita a los recursos judiciales en sentido estricto, “sino el conjunto de
requisitos que deben observarse en las instancias procesales” a efecto de que las personas
puedan defenderse adecuadamente ante cualquier tipo de acto emanado del Estado que
pueda afectar sus derechos’ [nota al pie del original omitida].

29. Asimismo, la Corte IDH ha establecido que los Estados estan obligados a proteger las
“garantias minimas” en todo procedimiento que pueda determinar derechos y
obligaciones, incluyendo los procedimientos administrativos. En la sentencia Lopez y
otros vs. Argentina, se preciso:

Ademas, la Corte ha establecido que, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 8.1 de la
Convencion, en la determinacion de los derechos y obligaciones de las personas, de orden
penal, civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter, se deben observar “las debidas
garantias” que aseguren, seglin el procedimiento de que se trate, el derecho al debido
proceso; y que el incumplimiento de una de esas garantias conlleva una violacidon de dicha
disposicion convencional. El articulo 8.2 de la Convencion establece, adicionalmente, las
garantias minimas que deben ser aseguradas por los Estados en funcidén del debido
proceso legal. Es un derecho humano el obtener todas las garantias que permitan alcanzar
decisiones justas. Las garantias minimas deben respetarse en el procedimiento
administrativo y en cualquier otro procedimiento cuya decision pueda afectar los
derechos de las personas.®

 CCE, sentencia 986-19-JP/21 y acumulados, 21 de diciembre de 2021, parr. 72.

7 Corte IDH, caso del Tribunal Constitucional Vs. Perti. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de
enero de 2001, parr. 69.

8 Corte IDH, caso Lopez y otros Vs. Argentina. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 25 de noviembre de 2019. Serie C N.° 396, parr. 200.
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30. Asi, el derecho de las personas a que, dentro de los procedimientos, se observen y
aseguren las garantias del ordenamiento juridico también se proyecta en el ambito
administrativo, cuando en este se determinen derechos u obligaciones. Tanto desde la
normativa interna como desde el derecho internacional de los derechos humanos, el
derecho a la tutela administrativa efectiva exige que los procedimientos
administrativos -incluidos aquellos de caracter coactivo- observen las debidas
garantias que permitan a las y los administrados ejercer su defensa mediante
mecanismo adecuados y razonables, asi como, obtener resoluciones fundadas.

31. Segun lo indicado en los parrafos 25 y 26 supra, la parte accionante considera que la
norma impugnada introduce obstaculos para acceder al levantamiento de medidas
cautelares dentro del procedimiento de ejecucion coactiva. En particular, cuestiona que
el inciso cuarto del articulo 281 del COA impone condiciones desproporcionadas al
requerir la presentacion de una poéliza o garantia bancaria, incondicional y de cobro
inmediato, que cubra no solo el capital adeudado, sino también los intereses
devengados y futuros, asi como, las costas procesales. Este requisito -alega- resulta
desproporcional e irrazonable, en la medida en que coloca una carga econdmica que
restringe el acceso efectivo al mecanismo de cesacion o levantamiento de las medidas
cautelares dentro del procedimiento administrativo de ejecucion coactiva.

32. En atencidn a lo anterior, corresponde examinar si la exigencia contenida en el inciso
cuarto del articulo 281 del COA respeta los parametros constitucionales vinculados al
ejercicio de la tutela administrativa efectiva. Ello resulta pertinente en la medida en
que la norma impugnada condiciona el levantamiento de las medidas cautelares, lo
cual implica analizar si el requisito que se exige permite un acceso real a este
mecanismo dentro del procedimiento administrativo de ejecucion coactiva.’

33. En relacion con lo anterior, cabe indicar que el derecho a la tutela administrativa
efectiva -derivado de los articulos 76 y 66 numeral 23 de la Constitucion- resulta
exigible a los 6rganos administrativos que ejercen facultades susceptibles de incidir en
los derechos. En el caso del procedimiento de ejecucion coactiva, ello se refleja en la
posibilidad de que se adopten medidas cautelares que podrian restringir la libre
disposicion de bienes u otros ambitos protegidos. En consecuencia, este procedimiento

° En la sentencia 60-11-CN/20, 6 de febrero de 2020, parrs. 77 al 79, este Organismo determiné que la
consignacion que cubra necesariamente el 100% del capital, los intereses y las costas para la suspension de
la ejecucion coactiva es un requisito desproporcional. Si bien el caso referido se trata de un contexto
procesal distinto a la presente causa, se observa que la Corte Constitucional advirtié que la exigencia de
una condicion econdmica para acceder a la suspension de la ejecucion coactiva (procedimiento en sede
administrativa) puede convertirse en un obsticulo que menoscabe la tutela efectiva al encontrarse
configurada de forma desproporcional.
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debe garantizar a las personas el acceso a mecanismos adecuados de defensa frente a
las decisiones de la administracion publica.

34. Con base en ello, resulta necesario contextualizar el procedimiento de ejecucion
coactiva y, en particular, el régimen de medidas cautelares previsto en el COA, a fin
de enmarcar el andlisis de la disposicion impugnada.

35. Ahora bien, dada la importancia de contar con recursos publicos para ser utilizados
eficazmente en el funcionamiento de un servicio publico, el Estado debe cobrar
deudas.!® En virtud del principio de autotutela administrativa, la administracion
publica puede ejecutar por si misma sus actos administrativos y seguir un
procedimiento de cobro de las deudas econdémicas de las personas naturales o
juridicas.!! De modo que, en sede administrativa, el procedimiento de ejecucion
coactiva es el mecanismo previsto en el ordenamiento juridico para exigir el pago de
lo adeudado al Estado.!?

36. Dentro del procedimiento de ejecucion coactiva, una vez que vence el plazo para que
la o el deudor cancele de forma voluntaria, la administracion publica tiene la facultad
de adoptar medidas cautelares o preventivas'® con el fin de asegurar el pago de las

deudas. Frente a ello, el inciso cuarto del articulo 281 del COA prevé la posibilidad de

que la o el coactivado solicite al 6érgano ejecutor el levantamiento de las medidas
cautelares con la presentacion de una poéliza o garantia bancaria, incondicional y de
cobro inmediato. Aquello no quiere decir que el procedimiento coactivo haya
finalizado, sino que se levantan las medidas cautelares que la administracion haya
establecido para asegurar el pago adeudado. Es decir, la pdliza o garantia bancaria

permite que la persona coactivada haga cesar las medidas cautelares dictadas.

37. En efecto, cuando concurren los supuestos previstos en la norma y su aplicacion es
justificada, las medidas cautelares pretenden garantizar la recaudacion del valor que
se debe porque aseguran la permanencia de los bienes de la persona coactivada
mientras continda el procedimiento coactivo. De ahi que pueden resultar importantes

10 CCE, sentencia 889-20-JP/21, 10 de marzo de 2021, parr. 95.

' En la sentencia 8-19-CN/22, parr. 35, este Organismo determind que “[1]a naturaleza de la accién coactiva
es propia del principio de autotutela administrativa, en virtud del cual, la administraciéon publica goza del
privilegio de determinar por si misma derechos y obligaciones, asi como lograr su ejecucion sin necesidad
de acudir a sede judicial [...]”.

12 En el Coédigo Organico Administrativo, libro III, titulo II se encuentra reconocido y regulado el
procedimiento de ejecucion coactiva.

13 De acuerdo con el COA, articulo 281, las medidas cautelares que puede disponer la administracion
publica son: el secuestro, la retencion, la prohibicion de enajenar bienes o la prohibicion de ausentarse.
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para que el procedimiento de ejecucion coactiva sea eficaz; asi como para preservar la
capacidad de pago y evitar que las obligaciones con el Estado no sean canceladas. No
obstante, debe destacarse que la imposicion de estas medidas no constituye la regla
general y su adopcion debe observar los supuestos normativos, dado que pueden
implicar restricciones al ejercicio de derechos, como la propiedad o la libertad de
transito. '

38. Es importante enfatizar que las medidas adoptadas por el organo ejecutor en el
procedimiento coactivo tienen una naturaleza cautelar, dado que su finalidad principal
no es la ejecucion inmediata de la deuda ni la determinacion definitiva de su validez,
sino asegurar su cobro durante la continuacién del procedimiento. Las medidas
cautelares operan como una garantia para el pago. Su objetivo es resguardar el
cumplimiento de una obligacion, sin perjuicio del derecho del coactivado a oponerse
a la misma, por ejemplo, mediante la presentacion de excepciones.

39. Ahora bien, la Corte Constitucional ha determinado que la naturaleza del
procedimiento coactivo es la de efectivizar el cobro de los créditos a favor de las
entidades publicas que pueden ejecutarlos por via administrativa “propugnando que
dicha recaudacion se realice eficazmente”.!® Criterio que esta relacionado con el
principio institucional, reconocido en el articulo 227 de la Constitucion, de eficacia de
la administracion publica.'®

40. Por lo expuesto, esta Corte observa que la administracion publica tiene la facultad de
ordenar medidas cautelares en el procedimiento coactivo bajo el criterio de “menor
afectacion a los derechos de las personas”!’, asi como la posibilidad de permitir su

levantamiento con la presentacion de una garantia de cardcter econdomico. Estas

previsiones se relacionan con el articulo 227 de la Constitucion. En este sentido, tanto
la facultad coactiva de la administracion publica como la posibilidad de acceder al
levantamiento de las medidas cautelares, constituyen mecanismos que podrian

contribuir a la funcidn recaudadora del Estado y la continuidad del servicio publico.

14 Respecto a la libertad de transito y las medidas cautelares, en la sentencia 3364-21-EP/25, de 24 de julio
de 2025, parr. 106, este Organismo determind: “los funcionarios de coactiva no tienen competencia
jurisdiccional, y [...] el articulo 64, numeral 14 de la Constitucion determina que 'la prohibicion de salida

1

del pais solo podra ser ordenada por un juez competente™.
15 CCE, dictamen 003-19-DOP-CC, caso 0002-19-OP, 14 de marzo de 2019, parr. 220.

16 Constitucion, articulo 227: [1]a administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se rige
por los principios de eficacia, eficiencia y calidad”.
17COA, articulo 281 inciso segundo.
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41. Sin embargo, el inciso cuarto del articulo 281 del COA prevé un requisito especifico
para que la o el coactivado acceda al levantamiento de las medidas cautelares que se
sujeta a la satisfaccion del 6rgano ejecutor. Este requisito que se exige a la persona
coactivada para el cese de las medidas cautelares, como sefialo la parte accionada de
esta causa, opera como mecanismo de garantia para que la obligacion pendiente
“pueda estar salvaguardada”. Como se indico en el parrafo 11 supra, la norma
impugnada establece que para el cese de las medidas cautelares la o el coactivado
puede presentar una poéliza o garantia bancaria incondicional y de cumplimiento
inmediato, que estard a satisfaccion del organo ejecutor. Esta garantia de caracter
econdémico debe ser por un valor que cubra 1) la totalidad del capital que se adeuda; ii)
los intereses devengados y iii) todos los que se generen dentro del siguiente afio; y, iv)
las costas del procedimiento coactivo.

42. Bajo estas consideraciones y conforme los argumentos de la demanda, este Organismo
debe examinar si la norma impugnada configura una medida proporcional en el
contexto del levantamiento de medidas cautelares en el procedimiento de ejecucion
coactiva. Para tal fin, se examinara, a través del test de proporcionalidad,'® si el
requisito determinado en la norma impugnada, con las caracteristicas previstas,
constituye o no una limitacion irrazonable o desproporcional al ejercicio del derecho
a la tutela administrativa efectiva, en el marco de un procedimiento administrativo en
el que se determinan derechos y obligaciones.

a. Fin constitucionalmente valido

43. Sobre este criterio, la Corte ha establecido que para que una medida persiga un fin
constitucionalmente valido debe tener como horizonte el cumplimiento de un objetivo
previsto en la Constitucién o que busque proteger derechos constitucionales. '

44. En la presente causa, se advierte que la exigencia de una poliza o garantia bancaria
incondicional y de cobro inmediato, que cubra el valor total del capital, los intereses
devengados y que se generen en el siguiente afio y las costas, como requisito para el
levantamiento de las medidas cautelares, tiene como propdsito asegurar el
cumplimiento de las obligaciones a favor del Estado, por parte de la persona en contra

18 LOGJCC, articulo 3 numeral 2: “Cuando existan contradicciones entre principios o normas, y no sea
posible resolverlas a través de las reglas de solucion de antinomias, se aplicara el principio de
proporcionalidad. Para tal efecto, se verificara que la medida en cuestion proteja un fin constitucionalmente
valido, que sea idonea, necesaria para garantizarlo, y que exista un debido equilibrio entre la proteccion y
la restriccion constitucional”.

19 CCE, sentencia 7-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 32; sentencia 21-18-IN/24, 11 de julio de 2024, pérr.
112.
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de quien se ha iniciado un proceso coactivo. Este fin esta relacionado con los principios
de eficacia y eficiencia de la administracion publica, previstos en el articulo 227 de la
Constitucion del Ecuador.?’ Estos principios son relevantes para la administracion
publica en tanto orientan la actuacion estatal hacia el cumplimiento oportuno de sus
fines y la optimizacion de los recursos disponibles para garantizar servicios publicos
de calidad. Por tanto, el requisito previsto en la norma impugnada persigue un fin
constitucionalmente valido.

b. Idoneidad

45. Sobre el analisis de la idoneidad de la medida, este Organismo ha sostenido que
“corresponde determinar su eficacia respecto al cumplimiento del fin
[constitucionalmente valido] perseguido”.?' Es decir, se verificara si la medida es
idonea para la satisfaccion de dicho fin.

46. En este caso se encuentra que la exigencia de una poliza o garantia bancaria,
incondicional y de cobro inmediato, que cubra el capital adeudado, los intereses
devengados, los intereses futuros de un afio y las costas, en términos generales, es
idénea para contribuir al objetivo de asegurar el pago de la deuda. Esto por cuanto con
este requisito la administracion publica asegura que, en caso de levantamiento de las
medidas cautelares e incumplimiento del pago por parte de la persona coactivada, el
Estado cuente con una fuente inmediata de cobro, lo que agiliza la recuperacion de lo
adeudado y fortalece la eficacia y efectividad del procedimiento coactivo.

¢. Necesidad

47. En cuanto a la necesidad, la Corte ha indicado que se debe verificar que la medida
adoptada sea la menos restrictiva para el ejercicio del derecho?? y que siga siendo
igualmente idonea para alcanzar el fin constitucionalmente valido.

48. El requisito de presentar una poliza o garantia bancaria incondicional y de cobro
inmediato que cubra el capital, los intereses devengados, los intereses futuros y las
costas del procedimiento, podria considerarse necesario desde la perspectiva de

20 Constitucion, articulo 227: “La administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se rige
por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion, descentralizacion,
coordinacion, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion”.

2l CCE, sentencia 7-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 35; sentencia 025-16-SIN-CC, caso 00047-14-IN,
6 de abril de 2016, pag. 12; sentencia 21-18-IN/24, 11 de julio de 2024, parr. 114.

22 CCE, sentencia 025-16-SIN-CC, caso 00047-14-IN, 6 de abril de 2016, pag. 12; sentencia 21-18-IN/24,
11 de julio de 2024, parr. 116.
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proteger el interés del Estado en recuperar lo adeudado. El requisito previsto en la
norma impugnada permitiria cubrir el riesgo de que la obligacion de la persona
coactivada con el Estado quede impaga, incluso frente a intereses futuros o costas del
procedimiento coactivo, considerando que, aunque se levanten las medidas cautelares,
el procedimiento continuaria su curso y que ain podrian generarse intereses o costas
adicionales. En ese sentido, podria considerarse un requisito que reduce el riesgo en
mayor medida que otras alternativas, como aquellas que cubran solo el capital o los
intereses ya devengados.

49. Sin embargo, aunque la medida podria cumplir el criterio de necesidad, este
Organismo considera que se debe evaluar si el requisito de la norma impugnada es
proporcional en estricto sentido y verificar si, materialmente, impide el acceso al
mecanismo de levantamiento de medidas cautelares dentro del procedimiento de
ejecucion coactiva, en conexion con el derecho a la tutela administrativa efectiva.

d. Proporcionalidad en estricto sentido

50. Finalmente, el andlisis de proporcionalidad en estricto sentido implica valorar si el
beneficio que alcanza la medida es superior al costo que apareja, en términos de
retroceso o disminucion en el ambito de proteccion de un derecho.

51. Si bien la finalidad de asegurar el cumplimiento de las obligaciones con el Estado es
constitucionalmente valida, y el mecanismo exigido puede ser considerado idéneo y
necesario, la determinacion del valor de la garantia o pdliza cuyos componentes se
encuentran previstos en la norma impugnada impone una carga econdmica excesiva a
la persona coactivada. Esto se debe a que la cesacion de las medidas cautelares esta
supeditada a que la o el coactivado deba cubrir valores por rubros futuros, es decir, no
solo el capital de la deuda y los intereses devengados al momento de la emision del
titulo, sino también intereses del siguiente afio y costas, aun cuando el COA, en su
articulo 267, previene que dicha potestad recae “Unicamente [sobre] las obligaciones
determinadas y actualmente exigibles”?* [énfasis afiadido].

3 COA, articulo 267: “Condicién para el ejercicio de la potestad de ejecucién coactiva. Unicamente las
obligaciones determinadas y actualmente exigibles, cualquiera sea su fuente o titulo, autorizan a la
administracion publica a ejercer su potestad de ejecucion coactiva al término del tiempo previsto en este
Codigo para su pago voluntario. La obligacion es determinada cuando se ha identificado a la o al deudor y
se ha fijado su medida, por lo menos, hasta quince dias antes de la fecha de emision de la correspondiente
orden de cobro. La obligacion es actualmente exigible desde el dia siguiente a la fecha en que suceda: 1.
La notificacion a la o al deudor del acto administrativo o el titulo del que se desprende la obligacion a favor
de la administracion publica, si se trata de una obligacion pura y simple o de una obligacion sujeta a
condicion resolutoria. 2. El vencimiento del plazo, si la obligacion esté sujeta a él. 3. El cumplimiento o la
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52. Siendo asi, y toda vez que la cesacion de medidas cautelares no pone fin al
procedimiento coactivo, que es el momento en el cual se pueden liquidar los intereses,
los unicos valores que el coactivado estaria obligado a garantizar a efecto de cesar
dichas medidas son aquellos que constan en el titulo de crédito, el cual aparejaria la
liquidacioén de intereses hasta la fecha de su emision. Esto conforme lo prevé el articulo
268 numeral 7 del COA,?* por cuanto los intereses futuros y las costas procesales
configuran valores que no son “actualmente exigibles”. Ello es especialmente
relevante porque las medidas cautelares en la coactiva pueden restringir derechos
fundamentales, como la propiedad o la libertad de transito, lo cual exige que existan
mecanismos accesibles dentro del procedimiento frente a las decisiones de la
administracion publica.

53. Estas caracteristicas configuran una barrera econémica irrazonable que impediria que
las personas, especialmente aquellas en condiciones socioecondmicas desfavorables,
puedan acceder efectivamente al levantamiento de las medidas cautelares. Si bien la
norma impugnada no establece una diferenciacion formal, el requisito que se exige a
la persona coactivada, por sus caracteristicas, restringe el acceso real al mecanismo
para el cese de las medidas cautelares dentro de un procedimiento en el que se
determinan derechos y obligaciones. Esto afecta de manera diferenciada y
desproporcionada a quienes no tienen capacidad econdmica para acceder a polizas o
garantias bancarias por el valor que exige la norma.

54. Como se sefialo anteriormente, en la sentencia 60-11-CN/20, esta Corte determind que
exigir una consignacion que cubra el 100% del capital, intereses y costas para
suspender la ejecucién coactiva constituye un requisito desproporcional. Si bien
aquella sentencia se dictd en relacion con la consignacion para la suspension del
procedimiento coactivo en el marco del proceso judicial de excepciones a la coactiva,
especificamente respecto de la suspension del procedimiento coactivo —lo cual no es
equivalente al levantamiento de medidas cautelares en sede administrativa—, de lo
analizado en tal pronunciamiento se puede concluir lo siguiente: los requisitos
econdmicos no pueden transformarse en impedimentos reales para el acceso a
mecanismos previstos en el ordenamiento juridico, especialmente cuando, como en
este caso, se pretende hacer cesar medidas cautelares que podrian afectar bienes y

falla de la condicion, si se trata de una obligacion sometida a condicion suspensiva. [...]” [énfasis
corresponde al original].

24 COA, articulo 268: “Requisitos de los titulos de crédito. Cuando se requiera emitir titulos de crédito
por obligaciones a favor de la administraciéon publica, estos deberan reunir los siguientes requisitos: [...] 7.
Liquidacion de intereses hasta la fecha de emision. [...]” [énfasis corresponde al original].
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derechos fundamentales de la persona coactivada, como la propiedad o la libertad de
transito.

55. La posibilidad de levantar las medidas cautelares no solo implica que en el
procedimiento coactivo existan mecanismos juridicos disponibles, sino que estos sean
realmente accesibles a todas las personas. En consecuencia, aunque la medida persigue
un fin legitimo y es, en principio, adecuada para alcanzarlo, su configuracion impone
una carga economica desmedida e irrazonable para el acceso al cese de las medidas
cautelares. Por tanto, el requisito de la norma impugnada no supera el criterio de
proporcionalidad en sentido estricto.

56. Por todo lo expuesto, esta Corte concluye que la exigencia contenida en el inciso cuarto
del articulo 281 del COA, en tanto impone como condicion para el levantamiento de
medidas cautelares la presentacion de una pdliza o garantia bancaria con que cubra el
valor exigido, contraviene el derecho a una tutela administrativa efectiva. Esto al
constituir una barrera econdmica irrazonable que impide el acceso efectivo al
mecanismo de cese de dichas medidas y, por tanto, restringe la posibilidad de que la
persona coactivada acceda a dicho mecanismo para procurar una menor afectacion al
ejercicio de derechos fundamentales, como la propiedad o transitar libremente, durante
el desarrollo del procedimiento.

7. Efectos de la sentencia

57. En virtud de los principios consagrados en la LOGJCC a esta Corte le corresponde
garantizar la permanencia de la disposicion en el ordenamiento juridico® y que la
declaratoria de inconstitucionalidad sea una medida de ultimo recurso.?® Asimismo, la
LOGIJCC determina que, cuando una parte de una disposicion juridica la torne en su

2 LOGIJCC, articulo 76: “Principios y reglas generales.- El control abstracto de constitucionalidad se regira
por los principios generales del control constitucional previstos por la Constitucion y las normas
constitucionales, la jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regira por los siguientes principios: 4.
Permanencia de las disposiciones del ordenamiento juridico.- El examen de constitucionalidad debe estar
orientado a permitir la permanencia de las disposiciones en el ordenamiento juridico”.

26 LOGJCC, articulo 76: “Principios y reglas generales.- El control abstracto de constitucionalidad se regira
por los principios generales del control constitucional previstos por la Constitucion y las normas
constitucionales, la jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regira por los siguientes principios: 6.
Declaratoria de inconstitucionalidad como ultimo recurso.- Se declarard la inconstitucionalidad de las
disposiciones juridicas cuando exista una contradiccion normativa, y por via interpretativa no sea posible
la adecuacion al ordenamiento constitucional”.
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integridad inconstitucional, no se declarara la inconstitucionalidad y dejara vigente la
disposicion asi reformada.?’

58. En consideracion a ello, esta Corte reconoce que la incompatibilidad constitucional del
inciso cuarto del articulo 281 del COA radica en la exigencia de que la pdliza o garantia
bancaria cubra también los intereses del siguiente aflo y las costas del procedimiento.
Esta exigencia, como se determind, impone a la persona coactivada una carga
econdémica desproporcionada que restringe el acceso al mecanismo de cese de las
medidas cautelares, en contravencion del derecho a la tutela administrativa efectiva.
En virtud de lo anterior, este Organismo considera necesario ajustar el alcance del
requisito previsto en el inciso cuarto, de manera que se mantenga su finalidad -asegurar
el cumplimiento de las obligaciones a favor del Estado-, pero sin imponer cargas
desproporcionadas a la persona coactivada.

59. En consecuencia, la Corte determina que debe suprimirse del inciso cuarto de la norma
impugnada las expresiones que hacen referencia a los intereses que se generen en el
siguiente afo y las cosas del procedimiento. Con ello, se asegura que la norma
impugnada mantenga su vigencia en el ordenamiento juridico, se preserve la seguridad
juridica para las personas coactivadas, y se garantice el acceso proporcional al
mecanismo de levantamiento de las medidas cautelares dentro del procedimiento de
ejecucion coactiva. En virtud de la declaratoria de inconstitucionalidad sustitutiva, y
tal como se expone en los parrafos 51 y 52 de esta sentencia, inciso cuarto del articulo
281 del COA obedecera al siguiente texto:

La o el coactivado puede hacer que cesen las medidas cautelares presentando, a
satisfaccion del organo ejecutor, una poliza o garantia bancaria, incondicional y
de cobro inmediato, por el valor reflejado en el titulo de crédito que sustenta el
procedimiento coactivo y los intereses devengados hasta la fecha de su emision.

8. 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:

27LOGICC, articulo 76: “Principios y reglas generales.- El control abstracto de constitucionalidad se regira
por los principios generales del control constitucional previstos por la Constitucion y las normas
constitucionales, la jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regird por los siguientes principios: 5. [...]
De igual modo, cuando una parte de una disposicion juridica la torne en su integridad inconstitucional, no
se declarara la inconstitucionalidad de toda ella, sino que se invalidara la parte inconstitucional y dejara
vigente la disposicion asi reformada”.

31



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

1. Aceptar la accion publica de inconstitucionalidad 40-21-IN.

2. Declarar la inconstitucionalidad sustitutiva del inciso cuarto del articulo 281
del Codigo Organico Administrativo.

3. La disposicion juridica cuya inconstitucionalidad sustitutiva se ha declarado,
debera quedar configurada en el siguiente sentido:

La o el coactivado puede hacer que cesen las medidas cautelares
presentando, a satisfaccion del organo ejecutor, una poliza o garantia
bancaria, incondicional y de cobro inmediato, por el valor reflejado en el
titulo de crédito que sustenta el procedimiento coactivo y los intereses
devengados hasta la fecha de su emision.

4. Notifiquese, publiquese y archivese.

Plimado slacténicamene por
JHOEL MARLIN
ESCUDERO SOLIZ
tianr dmicanente con Fimage

(O
Jhoel Escudero Soliz

PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Jorge Benavides Ordoiiez, Alejandra Céardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz,
Ali Lozada Prado, Raul Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y
José Luis Teran Sudrez, en sesion jurisdiccional ordinaria de miércoles 08 de octubre de
2025.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)

2 CYNTHIA PAULINA
»osE* SALTOS CISNEROS

32



Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial Martes 13 de enero de 2026

4021IN-85208
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Caso Nro. 40-21-IN

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

Documento firmado electrénicamente.

CYNTHIA PAULINA SALTOS CISNEROS
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL (S)

Firmado electrénicamente p or :

CYNTHIA PAULINA
iE; SALTOS CISNEROS
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Auto de aclaraciéon 40-21-IN/25
Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR.- Quito, D.M., 11 de diciembre de
2025.

VISTOS: Agréguese al expediente el recurso de aclaracion presentado el 20 de octubre
de 2025, por Barbara Teran Picconi en su calidad de accionante dentro de la causa 40-21-
IN. El Pleno de la Corte Constitucional del Ecuador emite el siguiente auto:

1. Antecedentes procesales

1. El 8 de octubre de 2025, el Pleno de la Corte Constitucional dictd la sentencia 40-21-
IN/25,! en la que se aceptd la accion publica de inconstitucionalidad presentada por
Carlos Andrés Villacreses Valencia, Martin Alejandro Urbano Esperanza, Rossana
Lizeth Torres Rivera, Barbara Brenda Teran Picconi, Felipe Nicolas Roldan Carrillo,
por sus propios y personales derechos, ante este Organismo, en contra del inciso cuarto
del articulo 281 del Cédigo Organico Administrativo, publicado mediante Registro
Oficial Suplemento 31 de 7 de julio de 2017. En la sentencia, este Organismo
determin6 que la norma impugnada contraviene el derecho a la tutela administrativa
efectiva.’

2. E120 de octubre de 2025, Barbara Teran Picconi (“peticionaria”) interpuso un recurso
de aclaracion de la sentencia 40-21-IN/25.3

2. Oportunidad

3. La sentencia 40-21-IN/25 fue notificada el 16 de octubre de 2025. La peticionaria
interpuso su recurso de aclaracion el 20 de octubre de 2025. En tal virtud, se observa
que el recurso horizontal fue interpuesto dentro del término establecido en el articulo
40 de la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia
de la Corte Constitucional (“CRSPCCC”).

3. Pretension y fundamentos

4. En su escrito, la peticionaria se refiere al decisorio de la sentencia del caso 40-21-IN
y solicita a esta Corte que se aclare la misma.

! La sentencia 40-21-IN/25 fue aprobada por €l Pleno de la Corte Constitucional con nueve votos a favor
de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo, Jorge Benavides Ordoilez, Alejandra Céardenas
Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Raul Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia
Salgado Levy y José Luis Teran Sudrez, en sesion jurisdiccional ordinaria de miércoles 8 de octubre de
2025.

2 Para mayor referencia, véase los parrs. 27-56 de la sentencia.

3 Aun cuando en la fe de presentacion electronica consta la fecha 21 de octubre de 2025, en el sello de
recibido que consta en el escrito se registra el 20 de octubre de 2025.
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5. Al respecto, pide que se aclare:

si la frase "a satisfaccion" dentro del inciso cuarto del articulo 281 del Codigo Organico
Administrativo debera entenderse como una discrecionalidad absoluta de la autoridad
para aceptar o rechazar la solicitud de garantia, o si, de conformidad con el articulo 76 de
la Constitucion de la Republica, la autoridad tendra que fundamentar su decision de
aceptar o no el cese de las medidas cautelares una vez presentada pdliza o garantia
bancaria.

4. Analisis

6. La LOGJCC y la CRSPCCC han determinado que los recursos horizontales de
aclaracion y ampliacion proceden respecto a sentencias, autos y dictdmenes emitidos
por esta Corte.* Conforme al articulo 253 del COGEP,> norma supletoria en materia
constitucional,’ “[l]a aclaracion tendra lugar en caso de sentencia oscura. La
ampliacion procedera cuando no se haya resuelto alguno de los puntos controvertidos
o se haya omitido decidir sobre frutos, intereses o costas”. Por su parte, el segundo
inciso del articulo 255 del COGEP establece que “[l]a solicitud de aclaracion o
ampliacion debera expresar con claridad y precision las razones que la sustenten, de
no hacerlo, se la rechazara de plano”.

7. Los recursos de aclaracion y ampliacion constituyen mecanismos para perfeccionar las
resoluciones o sentencias. En ese sentido, la decision previamente adoptada por esta
Corte no puede ser modificada mediante una ampliacion o aclaracion, por cuanto
aquello atentaria al derecho a la seguridad juridica y desconoceria los efectos
inmediatos y definitivos de las decisiones en materia constitucional, tal como lo
prescribe el articulo 440 de la Constitucion.’

8. Al revisar el escrito presentado por la peticionaria, se advierte que su solicitud busca
que la Corte precise el alcance de lo decidido en la sentencia respecto del inciso cuarto
del articulo 281 del COA, y, en particular, solicita que se aclare como debe entenderse
la expresion “a satisfaccion” en el marco de la sentencia ya emitida.

4 LOGICC, articulo 94 y CRSPCCC, articulo 40.

> COGEP, “Art. 253.- Aclaracion y ampliacion. - La aclaracion tendra lugar en caso de sentencia oscura.
La ampliacion procedera cuando no se haya resuelto alguno de los puntos controvertidos o se haya omitido
decidir sobre frutos, intereses o costas”.

6 LOGJCC, “DISPOSICION FINAL.- En todo aquello no previsto expresamente en esta Ley, se estard a lo
dispuesto supletoriamente en sus reglamentos, en el Codigo Civil, Cédigo Organico General de Procesos”.
7 Constitucion. “Art. 440.- Las sentencias y los autos de la Corte Constitucional tendran el caracter de
definitivos e inapelables”.
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9. Sin embargo, esta Corte constata que, en la sentencia 40-21-IN/25, el inciso
impugnado —incluidos los requisitos que integran la posibilidad de levantar las
medidas cautelares— fue objeto de conocimiento dentro del analisis de
constitucionalidad. Esta Corte examiné el contenido del inciso cuarto del COA en su
conjunto, lo que permitié delimitar con claridad el alcance de la sentencia y los
elementos de la norma que permanecen vigentes tras la declaratoria realizada.

10. En ese sentido, la solicitud de la peticionaria no se orienta a aclarar un aspecto oscuro
o ambiguo de la sentencia —unico supuesto del recurso horizontal de aclaracion—,
sino que se dirige a que este Organismo analice nuevamente la constitucionalidad de
la norma impugnada y vuelva a pronunciarse sobre un componente de la norma que ya
fue objeto de andlisis de la sentencia. Ello no es compatible con los limites procesales
de este recurso, pues implicaria revisar el fondo de lo decidido o alterar los efectos de
la sentencia, lo cual no procede conforme a lo indicado en el parrafo 7 supra.

11. En consecuencia, este Organismo considera que el recurso interpuesto por la
peticionaria resulta improcedente, conforme lo expuesto en los parrafos anteriores.

5. Decision
12. En mérito de lo expuesto, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:
1. Negar el recurso de aclaracion presentado por Barbara Teran Picconi.
2. Recordar que esta decision, asi como la sentencia 40-21-IN/25, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 440 de la Constitucion, tienen el caracter de

definitivas e inapelables.

3. Disponer que las partes estén a lo ordenado en la sentencia 40-21-IN/25 de 8
de octubre de 2025.

4. Notifiquese y archivese.

Firmado electrénicamente por:
JHOEL MARLIN
ESCUDERO SOLIZ
Validar dnicamente con FirmaiC

Jhoel Escudero Soliz

PRESIDENTE
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Razoén: Siento por tal, que el auto que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Jorge Benavides Ordonez, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz,
Ali Lozada Prado, Raul Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y
José Luis Teran Suarez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de diciembre de
2025.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL

H§ CAIZA
*« ASITIMBAY
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CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen 16-25-T1/25
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

Quito, D.M., 20 de noviembre de 2025
CASO 16-25-T1
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 16-25-T1/25

Resumen: La Corte Constitucional dictamina que la “Convencion Internacional para la
[Unificacion de Ciertas Reglas en materia de Conocimientos” y el “Protocolo para la Modificacion
de la Convencioén Internacional para la Unificacion de Ciertas Reglas en materia de
Conocimiento” no requieren aprobacion legislativa previo a su denuncia, al no encuadrarse en
ninguna de las causales del articulo 419 de la Constitucion.

1. Antecedentes

1. El 7 de febrero de 1975, mediante decreto ejecutivo 965, el presidente de la Reptblica
dispuso la adhesion de la Republica del Ecuador a la “Convencion Internacional para
la Unificacion de Ciertas Reglas en materia de Conocimientos” (“Convenciéon”),
también conocido como Reglas de la Haya, adoptada en Bruselas el 25 de agosto de
1924 y al “Protocolo para la Modificacién de la Convencion Internacional para la
Unificacion de Ciertas Reglas en materia de Conocimiento” de 23 de febrero de 1968
(“Protocolo™), también conocido como Reglas de Visby.

2. El 31 de marzo de 1978, el Estado ecuatoriano firmoé el “Convenio de las Naciones
Unidas sobre el Transporte Maritimo de Mercancias de 1978 (Reglas de Hamburgo)”
(“Convenio de Hamburgo™) y expreso su intencion preliminar de obligarse por este
instrumento.!

3. El 8 de enero de 2025, el presidente de la Republica del Ecuador, Daniel Noboa Azin,
remitié6 a esta Corte Constitucional el Convenio de Hamburgo a fin de que este
Organismo dictamine si la ratificacion de dicho convenio requeria de aprobacion
legislativa. La solicitud se sign6 bajo la causa 1-25-T1.

4. El 8 de mayo de 2025, el Pleno de la Corte Constitucional emitié el dictamen 1-25-
T1/25, mediante el cual determin6 que el Convenio de Hamburgo no se encontraba
inmerso en las causales previstas en el articulo 419 de la Constituciéon y, en

I El Convenio de Hamburgo entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1992.
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consecuencia, no requeria aprobacion legislativa, previo a su ratificacion. No obstante,
esta Magistratura observé que “el Convenio de Hamburgo obliga al Estado ecuatoriano
a denunciar dos instrumentos internacionales”.> Por ello, esta Corte puntualizd que,
“previo a la denuncia del Convenio de 1924 y del Protocolo de 1968, la Presidencia de
la Republica deberd requerir [...] el pronunciamiento correspondiente”, de
conformidad con el articulo 419 de la Constitucion.

5. El 7 de julio de 2025, mediante decreto ejecutivo 47, el presidente de la Republica del
Ecuador, ratifico el “Convenio de las Naciones Unidas sobre el Transporte Maritimo
de Mercancias 1978 (Reglas de Hamburgo)”.

6. El 20 de julio de 2025, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
solicito a la Secretaria General de la Presidencia de la Republica “el inicio del proceso

de denuncia de los dos instrumentos internacionales [Convencion y Protocolo]”.3

7. El 22 de octubre de 2025, el presidente de la Republica del Ecuador remitid tanto el
texto de la Convencion como del Protocolo y solicito a la Corte Constitucional que
determine si los mismos requieren de aprobacion legislativa, previo a su denuncia. El
mismo dia, se realizé el sorteo y la sustanciacion le correspondio al juez constitucional
Richard Ortiz Ortiz, quien avoco conocimiento el 7 de noviembre de 2025.

2. Competencia
8. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para realizar control previo de
constitucionalidad y dictaminar si el Convenio requiere aprobacion legislativa, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 438 numero 1 de la Constitucion de la
Republica, en concordancia con el articulo 419 de la Constitucion y el articulo 107
ntmero 1 de la LOGJCC.
3. Sintesis de los instrumentos internacionales

3.1 Sobre la Convencion

9. La Convencion se compone de dieciséis articulos y tiene como finalidad, “fijar de
comun acuerdo ciertas reglas uniformes en materia de conocimientos”.

2 En particular, la Corte identificé que dicho convenio obligaba a denunciar la Convencién y su Protocolo.
3 La comunicacion se realizé en oficio MREMH-MREMH-2025-1067-OF.
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9.1. El articulo 1 contiene las definiciones de lo que se debe entender por:
transportador, contrato de transporte, mercaderias, buque y transporte de
mercaderias.

9.2

El articulo 2 determina que el transportador estara sujeto a las responsabilidades,
obligaciones, derechos e inmunidades por la carga, manipulacion, estiba,
transporte, custodia, cuidado y descarga de mercaderias.

9.3. El articulo 3 contempla una serie de cuidados a cargo del transportador, antes y
al principio del viaje. Entre ellas se establece la obligacion de expedir un
conocimiento en el que se indique detalles sobre la mercaderia transportada.*
Asimismo, el articulo determina las obligaciones del transportador respecto a las

mercancias. Se puntualiza que el conocimiento constituird una presuncion, salvo
prueba en contrario. Ademas, se establece los eximentes de responsabilidad del
transportador y del buque por pérdidas o dafios, a no ser que se entable una accion
dentro de un afio. Adicionalmente, este articulo prescribe que todas las clausulas,
convenciones o acuerdos en un contrato de transporte que eximan al
transportador o al buque de responsabilidad por pérdida o dafo, ocasionadas por
negligencia, culpa o falta de cumplimiento a los deberes y obligaciones de la
Convencidn, “seran irritos, nulos y sin efectos”. Por tltimo, establece que las
clausulas que cedan el beneficio del seguro al transportador seran consideradas
como eximentes de responsabilidad del transportador.
9.4. El articulo 4 regula supuestos en los que ni el transportador ni el buque seran
responsables de las pérdidas o dafios provenientes o resultantes del estado de
innavegabilidad, a no ser que sea imputable a una falta de cuidado razonable por
parte del transportador.’ También se puntualiza que ninguna desviacién para
salvar o tratar de salvar vidas o bienes en el mar se constituye como una
infraccion a las disposiciones de la Convencion. Adicionalmente, el articulo

determina que ni el transportador ni el buque serdn responsables por las pérdidas
o danos de mercaderias por una suma que exceda las 100 libras esterlinas por

4 El articulo 2 niimero 3 letras a, b y ¢, determina que se debera detallar: a) marcas de identificacion de las
mercaderias; b) nimero de bultos o unidades y, c¢) el estado y acondicionamiento de las mercaderias.

> El convenio determina que ni el transportador ni el buque serdn responsables por pérdida o dafio
resultantes o provenientes de: a) acciones, negligencia u omision del capitan, marino, practico o empleados
del transportador; b) un incendio; c) riesgos, peligros o accidentes del mar; d) un “acto de Dios”; e) hechos
de guerra; f) enemigos publicos; g) un decreto o imposicion de principe, autoridades o pueblo, o de un
embargo judicial; h) una restriccion de cuarentena; i) una accidon u omision del cargador o propietario de
las mercancias; j) huelgas o lockouts, o paros o trabas puestas en el trabajo; k) motines o tumultos civiles;
1) un salvamento o tentativa de salvamento de vidas; m) la merma en volumen o en peso o de cualquier otra
pérdida o dafio resultante de un defecto oculto; n) insuficiencia de embalaje; o) insuficiencia o imperfeccion
de marcas; p) defectos ocultos que escapan a una vigilancia razonable y, q) cualquier otra causa que no
provenga de un acto o culpa del transportador.
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bulto o unidad o el equivalente de esa suma en otra moneda, a no ser que la
naturaleza de esas mercaderias haya sido declarada por el cargador antes de su
embarque o si el cargador ha hecho una declaracion falsa de la naturaleza del
valor de las mercaderias. Por ultimo, se permite que, por convencion del
transportador y el cargador, la suma determinada previamente pueda ser
modificada, siempre que no sea inferior. Ademas, se contempla la posibilidad de
descargar mercaderias inflamables, explosivas o peligrosas, en cualquier
momento antes de su descarga.
9.5. El articulo 5 permite que cualquier transportador abandone libremente todo o
parte de sus derechos y exenciones o aumente sus responsabilidades y
obligaciones, siempre que el abandono figure en el conocimiento expedido al
cargador. Ademas, se precisa que las disposiciones de la Convencion no aplican
a las cartas-partidas, pero los conocimientos que se otorguen a las cartas partidas,
deberan ajustarse a los términos de la Convencion.

9.6. El articulo 6 faculta a cualquier transportador, capitan o agente del transportador
a celebrar cualquier contrato con “cualesquiera condiciones” respecto a
determinadas mercaderias. Se excluyen de estos tipos de contratos los
cargamentos comerciales ordinarios efectuados en el curso de operaciones
comerciales.

9.7. El articulo 7 establece que ninguna disposicion de la Convencidn prohibe a un
transportador o cargador incluir en un contrato estipulaciones, condiciones,
reservas o exenciones concernientes a las obligaciones y responsabilidad del
transportador o del buque por la pérdida o los dafios que sobrevengan a las
mercaderias, anteriores al cargamento y posteriores a la descarga.

9.8. El articulo 8 prevé que las disposiciones de la Convencion no modifican ni los
derechos ni las obligaciones del transportador en cuanto a la limitaciéon de la
responsabilidad de los propietarios de buques de mar.

9.9. El articulo 9 establece que las unidades monetarias de la Convencion se
entienden en valor oro. Se precisa que los Estados contratantes en los que la libra
esterlina no se emplee como unidad monetaria se reservan el derecho de convertir
en cifras redondas, segun su sistema monetario. Asimismo, el articulo puntualiza
que las leyes nacionales pueden reservar al deudor la facultad de pagar su deuda
en la moneda nacional y al tipo de cambio que fija el dia de la llegada del buque
a puerto.
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9.10. El articulo 10 indica que las disposiciones de la Convencion se aplican a
cualquier conocimiento expedido en uno de los Estados contratantes.

9.11. El articulo 11 regula la entrada en vigor de la Convencion. En particular, se
determina que, en el plazo de dos afios desde la firma del instrumento, el
Gobierno belga comunicara a los paises que hayan declarado su disposicion de
ratificacion con el objeto de decidir si se pone en vigor. También se determina
que el primer deposito de ratificacion sera certificado por un acta firmada por
los representantes de los Estados, mientras que, los depositos ulteriores se
realizaran mediante notificacion escrita.

9.12. El articulo 12 contempla la adhesion de los Estados no signatarios.

9.13. El articulo 13 permite que las Altas Partes Contratantes, al momento de su
adhesion, determinen que la aceptacion a las disposiciones de la Convencion no
aplique a algunos o a ninguno de los dominios autonomos, colonias, posesiones,
protectorados o territorios de ultramar que se hallen bajo su soberania o
autoridad.

9.14. El articulo 14 prescribe los efectos sobre los Estados que hayan participado en
el primer deposito y respecto a los Estados que ulteriormente ratifican o se
adhieren a la Convencion.

9.15. El articulo 15 regula la denuncia de la Convencion. En este supuesto, el articulo
determina que la denuncia debera ser notificada por escrito al Gobierno belga,
el cual transmitira copia certificada de la notificacion a todos los otros Estados.
Ademéds, se puntualiza que la denuncia producird efectos Unicamente con
respecto al Estado que la haya notificado y un afio después de haber llegado la
notificacion al poder del Gobierno belga.

9.16. El articulo 16 permite que los Estados contratantes convoquen una reunion a
una nueva conferencia con el fin de buscar mejoras que pudieran introducirse
en la Convencion. Para hacer uso de esta facultad, los Estados contratantes
deben notificar a los otros Estados con un afio de anticipacion.

9.17. Finalmente, la Convencion determina que las Altas Partes Contratantes pueden
hacer efectivo el instrumento internacional, ya sea “dandole fuerza de ley, ya
sea introduciendo en su legislacion nacional las reglas adoptadas por la
Convencion bajo la forma apropiada a esa legislacion”. Ademas, se reservan
expresamente el derecho: 1) de precisar que en los casos previstos en el articulo
4, paragrafo 2, de c) ap), el portador del conocimiento pueda determinar la culpa
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personal del transportador o la culpa de sus empleados vy, ii) de aplicar, en lo
concerniente al sabotaje nacional (art. 6 de la Convencion), todas las categorias
de mercaderias, sin tener en cuenta la restriccion que figura en el altimo parrafo
de dicho articulo.

3.2 Sobre el Protocolo

9.18. El articulo 1 agrega en el paragrafo 4 del articulo 3 consideraciones sobre la
prueba del conocimiento. Asimismo, este articulo reemplaza el paragrafo 6 y el
sub paragrafo 4 del mismo articulo, al determinar que el transportador y el buque
quedaran libres de responsabilidad, a menos que se haya intentado una accion
dentro del afio posterior a su entrega y también permite extender este periodo
por acuerdo entre las partes. Por tltimo, se agrega en el articulo 3 después del
paragrafo 6 que las acciones indemnizatorias puedan ser ejercidas aun después
de la expiracion del periodo si son entabladas dentro del periodo determinado
por la ley del tribunal interviniente. Sin embargo, este periodo no puede ser
menor a tres meses contados desde el dia en que la persona que presenta la
accion indemnizatoria ha pagado el reclamo o ha sido notificada con la accion.

9.19. El articulo 2 suprime el articulo 4 paragrafo 5 respecto a la responsabilidad del
transportador y del buque en caso de pérdidas o dafios por sumas que excedan
las 100 libras esterlinas. En particular determina que: a) ni el transportador ni el
buque seran responsables por dafios y perjuicio a la mercaderia por una suma
superior al equivalente a 10.000 francos por bulto o unidad o de 30 francos por
kilo; b) la suma a recuperar serd calculada con referencia al valor de las
mercaderias; ¢) un container, pallet o cualquier medio de transporte semejante
utilizado para agrupar mercaderias sera considerado como bulto o unidad; d) se
entiende como franco una unidad consistente en 65.5 miligramos de oro; e) ni
el transportador ni el buque gozaran del derecho de beneficiarse de la limitacion
de responsabilidad si se prueba que el dafio resulté de un acto u omision del
transportador; f) la declaracion queda inserta en el conocimiento; g) por acuerdo
entre el transportador y el cargador podra fijarse otras sumas méximas; y, h) ni
el transportador ni el buque serdn responsables si la naturaleza o valor de las
mercaderias ha sido conscientemente mal declarado.

9.20. El articulo 3 agrega entre los articulos 4 y 5 las siguientes disposiciones: a) las
exoneraciones y limitaciones son aplicables a toda accién contra el
transportador por indemnizacion de pérdidas o averias a las mercaderias
cubiertas por un contrato de transporte tanto si la accion estd fundada sobre la
responsabilidad contractual como la extracontractual; b) si la accion se intenta
en contra de un independiente del transporte, prevalecen las exoneraciones y
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limitaciones de responsabilidad; ¢) el conjunto de sumas no excedera el limite
previsto en la Convencién; y, d) el dependiente no puede valerse de las
exenciones cuando el dafio de un acto u omision fue causado con la intencion
de provocar el dafio temerariamente.

9.21. El articulo 4 determina que la Convencidén no altera las disposiciones de
cualquier convencion internacional o ley nacional que rija la responsabilidad
por dafios nucleares.

9.22. El articulo 5 reemplaza al articulo 10, en tanto contempla los supuestos en los
que las disposiciones de la Convencion se aplican al conocimiento relativo al
transporte de mercancia entre puertos. En concreto determina que se aplican
siempre que: i) el conocimiento sea emitido en un Estado contratante; ii) el
transporte sea iniciado en el puerto de un Estado contratante; y, iii) el
conocimiento prevea que las disposiciones de la Convencion regiran el contrato.
Ademas, permite que las disposiciones del Convenio se extiendan hacia otros
contratos no cubiertos por las normas de este instrumento internacional.

9.23. El articulo 6 establece que el Protocolo y la Convencion seran considerados e
interpretados como un solo y tnico instrumento.

9.24. El articulo 7 precisa que la denuncia prevista en el articulo 15 de la Convencion
no debe ser interpretada como una denuncia de la Convencion alterada, segin
el Protocolo.

9.25. El articulo 8 prevé que cualquier diferencia entre las partes serd solucionada a
través de la negociacion y, si no es posible, se recurrira al arbitraje.

9.26. El articulo 9 contempla la posibilidad de realizar reservas respecto al articulo 8
del Protocolo.

9.27. Los articulos 10, 11, 12 y 13 regulan la apertura del Protocolo para firma de los
Estados, su ratificacion, adhesion y entrada en vigor.

9.28. Los articulos 14, 15, 16 y 17 del Protocolo se refieren a la denuncia del tratado;

la determinacion de territorios de los Estados contratantes que se someten a las

disposiciones de la Convencion; y, su entrada en vigor y notificaciones.

4. Analisis del instrumento internacional
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10. En este primer momento del control constitucional previo de los tratados
internacionales, a esta Corte le corresponde inicamente determinar si, para la denuncia
de la Convencion y del Protocolo, se requiere aprobacion legislativa en los términos
establecidos en el articulo 419 de la Constitucion.

11. Al respecto, del contenido de la Convencion y del Protocolo, esta Corte advierte que
ambos instrumentos internacionales deben ser leidos y analizados en conjunto, como
lo prevé el articulo 6 del Protocolo. Puesto que, la Convencion regula la relacion
juridica entre transportadores y cargadores en el transporte maritimo internacional,
estandariza la emision y efectos del conocimiento de embarque, y establece un limite
de responsabilidad. Mientras que, el Protocolo reforma algunas de las normas
contenidas en la Convencidn, en especifico, aumenta los limites de responsabilidad,
introduce el reconocimiento de terceros de buena fe, extiende las limitaciones de
responsabilidad del transportador, crear mecanismos formales de resolucion de
controversias, entre otros aspectos. Por ello, esta Corte analizara el contenido de ambos
instrumentos internacionales de forma conjunta a través del siguiente problema
juridico:

;La Convencion y el Protocolo se enmarcan dentro de alguna de las causales
previstas en el articulo 419 de la Constitucion para requerir, previo a su denuncia,
la aprobacion de la Asamblea Nacional?

12. El articulo 419 de la Constitucion prescribe que los tratados internacionales requieren
aprobacion legislativa previa a su ratificacion o denuncia, cuando:

1. Se refieran a materia territorial o de limites.

2. Establezcan alianzas politicas o militares.

3. Contengan el compromiso de expedir, modificar o derogar una ley.

4. Se refieran a los derechos y garantias establecidas en la Constitucion.

5. Comprometan la politica econémica del Estado establecida en su Plan Nacional de
Desarrollo a condiciones de instituciones financieras internacionales o empresas
transnacionales.

6. Comprometan al pais en acuerdos de integracion y de comercio.

7. Atribuyan competencias propias del orden juridico interno a un organismo
internacional o supranacional.

8. Comprometan el patrimonio natural y en especial el agua, la biodiversidad y su
patrimonio genético.

13. Este Organismo ha puntualizado que para la denuncia de un instrumento internacional
es preciso tener en cuenta el procedimiento que se sigui6 para su firma y ratificacion.

45



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

De manera que, cuando un instrumento internacional requiri6 de aprobacion legislativa
para su ratificacion, entonces su denuncia deberia seguir el mismo procedimiento.®

14. En la especie, tanto a la Convencién como al Protocolo, el Estado ecuatoriano se
adhiri6 mediante decreto ejecutivo de 7 de febrero de 1975 publicado en el Registro
Oficial 933 de 18 de noviembre de 1975.7 De manera que, no existi6 pronunciamiento
de este Organismo sobre la necesidad de aprobacion legislativa, pues este
procedimiento no estaba previsto en la normativa vigente en ese entonces. En
consecuencia, corresponde que esta Corte verifique el contenido total de los
instrumentos internacionales, previo a su denuncia.

15. Del contenido integro de ambos instrumentos internacionales, este Organismo verifica
que el objetivo principal es fijar de comun acuerdo ciertas reglas uniformes en materia
de conocimientos. En concreto, reglas aplicables a los contratos de transporte maritimo
de mercancias. De modo que es evidente que, ambos instrumentos no se refieren a
materia territorial o de limites (causal 1); no establecen alianzas politicas o militares
(causal 2); no contienen el compromiso de expedir, modificar o derogar una ley (causal
3); no se refieren a los derechos y garantias establecidas en la Constitucion (causal 4);
no comprometen la politica economica del Estado establecida en su Plan Nacional de
Desarrollo a condiciones de instituciones financieras internacionales o empresas
transnacionales (causal 5); y tampoco compromete al patrimonio natural y en especial
al agua, la biodiversidad y su patrimonio genético (causal 8).

16. En particular, respecto a la causal 6, esta Magistratura no encuentra que los
instrumentos internacionales sean de aquellos que comprometan al pais en acuerdos
de integracion y de comercio. Lo anterior, en cuanto sus disposiciones se encuentran
dirigidas a regular las relaciones contractuales que puedan surgir entre transportadores,
cargadores y otros sujetos que puedan encontrarse inmersos en un contrato de
transporte de mercancias maritimas. Es decir, este instrumento consagra disposiciones
que deben ser atendidas por particulares, en el escenario de la suscripcion de este tipo
de contratos.® De alli que, tampoco incurre en dicha causal.

17. En relacién con la causal 7, esta Corte observa que los instrumentos internacionales
no atribuyen competencias propias del orden juridico interno a un organismo
internacional o supranacional. En particular, el articulo 8 del Protocolo refiere que las

¢ CCE, dictamen 7-25-T1/25, 5 de junio de 2025, parr. 13. Véase también los dictimenes 4-23-T1/23, 28 de
junio de 2023, parr. 14y, 1-22-T1/22, 13 de abril de 2022, parr. 9

7 Los instrumentos internacionales fueron publicados en el Suplemento del Registro Oficial 153 de 25 de
noviembre de 2005.

8 En el dictamen 1-25-TI/25, este Organismo determind en similar sentido que el Convenio de Hamburgo
al contener disposiciones encaminadas a regular contratos de transporte de mercaderias no incurria en la
causal 6, pues el instrumento regulaba asuntos de comercio internacional privado.
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controversias respecto de la interpretacion y aplicacion de los instrumentos
internacionales entre las partes contratantes que no se resuelvan mediante
negociaciones, sera sometido a arbitraje. Aun cuando esta disposicion se refiere al
arbitraje como mecanismo de solucion de controversias, esta Corte ha sefialado que la
resolucion de controversias entre Estados respecto de la interpretacion o aplicacion de
un instrumento internacional, “no es una competencia propia del orden juridico interno
de un Estado”.” De modo que, no incurre en la causal referida.

18. Ahora bien, tomando en cuenta que el presente dictamen se emite previo a la denuncia
del instrumento internacional, esta Corte considera pertinente referirse al articulo 15
de la Convencion en concordancia con el articulo 14 del Protocolo, que prevén el
proceso que el Estado ecuatoriano debera seguir para denunciar este instrumento. De
este modo, este Organismo enfatiza en la obligaciéon del Estado de observar las
disposiciones pertinentes establecidas en los propios instrumentos internacionales para
su denuncia, de conformidad con el articulo 42 nimero 2 de la Convencion de Viena.'”

19. Por todo lo expuesto, esta Magistratura concluye que tanto la Convencién como el
Protocolo no se subsumen en ninguno de los casos establecidos en el articulo 419 de
la Constitucion y, en consecuencia, ambos instrumentos internacionales no requieren
aprobacion legislativa previo a su denuncia.

5. 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. Dictaminar que la “Convencion Internacional para la Unificacion de Ciertas
Reglas en materia de Conocimientos” y el “Protocolo para la Modificacion de la
Convencion Internacional para la Unificacion de Ciertas Reglas en materia de
Conocimiento” no se encuentran incursos en las causales del articulo 419 de la
Constitucion de la Republica y, en consecuencia, no requieren de aprobacion
legislativa.

2. Devolver la “Convencion Internacional para la Unificacion de Ciertas Reglas en
materia de Conocimientos” y el “Protocolo para la Modificacion de la
Convencion Internacional para la Unificacion de Ciertas Reglas en materia de

 CCE, dictamenes 18-24-T1/24; 5 de diciembre de 2024, parr. 18; y, 16-24-T1/24, 14 de noviembre de
2024, parr. 28.

10 Este articulo establece que, para la terminacién de un tratado, su denuncia o el retiro de una parte no
podran tener lugar sino como resultado de la aplicacion de las disposiciones del tratado.
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Conocimiento” a la Presidencia de la Republica del Ecuador, para que se
continue con el tramite correspondiente.

Firmado digitalmente
}:ﬁgﬁ AIE)LI;ZAL? IE\-I/-EHD 0 por KARLA ELIZABETH
Q ANDRADE QUEVEDO
Karla Andrade Quevedo

PRESIDENTA (S)

Razén: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Ali Lozada Prado, Raul Llasag Fernandez, Richard
Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suérez, en sesion jurisdiccional
ordinaria de jueves 20 de noviembre de 2025; sin contar con la presencia de los jueces
constitucionales Jorge Benavides Ordonez y Jhoel Escudero Soliz, por uso de licencias
por comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

FFFFFFFF lectrénicamente por

- nte p
e AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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1625TI-86e50

[=]: =]
[=] .

Caso Nro. 16-25-TI

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

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Firmado electrénicamente por:
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 482-22-EP/25
DEL ECUADOR

Juez ponente: Ratl Llasag Fernandez

Quito, D.M., 30 de octubre de 2025
CASO 482-22-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 482-22-EP/25

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion extraordinaria de proteccion presentada
en contra de la sentencia dictada por la Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia
de Santo Domingo de los Tsachilas dentro de un proceso de accidon de proteccion. Esto, porque
una vez analizada la decision judicial impugnada esta Corte verifica que aquella cuenta con
una motivacién minimamente suficiente.

1. Antecedentes procesales

1. ElI 23 de julio de 2021, Nataly Edith Mora Ledesma (“Nataly Mora”) presentd una
accion de proteccion con solicitud de medida cautelar en contra de la Universidad UTE
(“universidad”). La accionante alegd la vulneracion de sus derechos constitucionales
a la libertad de expresion, educacion, libre desarrollo de la personalidad, debido
proceso y seguridad juridica.! El proceso fue signado con el niimero 23331-2021-
02043 y su conocimiento correspondi6 a la Unidad Judicial Civil con sede en el canton
Santo Domingo, provincia de Santo Domingo de los Tsachilas (“Unidad Judicial™).

2. El 7 de septiembre de 2021, la Unidad Judicial mediante sentencia acepto la accion de
proteccion,? declaré la vulneracion de los derechos constitucionales invocados por la

! La accidén de proteccion se present6 debido a la emision de las resoluciones 001-DGE-UTE-2021 y 053-
SE-04-CU-UTE-2021, dictadas dentro del proceso disciplinario seguido por la universidad en contra de
Nataly Mora -quien era estudiante-, a través de las cuales se le impuso la sancion de suspension temporal
de actividades académicas. De los documentos que constan en el expediente, se observa que el proceso
disciplinario fue iniciado debido a publicaciones en la red social Facebook, presuntamente realizadas por
la estudiante. La universidad argumenté que su contenido era contrario a la autonomia universitaria y que
atentaban en contra del correcto desenvolvimiento de las funciones académicas y administrativas de la
universidad. En lo principal, Nataly Mora alegé que no existia norma juridica que impidiera, limitara o
sancionara el ejercicio del derecho de opinion y pensamiento de los estudiantes. También, alegd la
existencia de vulneraciones al debido proceso en la tramitacion del proceso disciplinario. Como medida
cautelar solicitd la suspension de los efectos de las resoluciones mencionadas, lo que fue concedido por el
juez que conocid la causa mediante auto de 29 de julio de 2021.

2 La Unidad Judicial en su andlisis sefiald6 que, dentro del proceso disciplinario seguido en contra de la
estudiante, la universidad vulner6 el derecho a la seguridad juridica y al debido proceso, puesto que no
adjunto en legal y debida forma la documentaciéon materia del sumario en el momento oportuno. Ademas,
respecto del derecho a la libertad de expresion, la Unidad Judicial menciond que las expresiones vertidas
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accionante, y dejo sin efecto la resolucion disciplinaria en la que la universidad le
impuso la sancién de suspension temporal de actividades académicas. Ante esta
decision, la universidad interpuso recurso de apelacion.

3. El 11 de octubre de 2021, la Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia
de Santo Domingo de los Tsachilas (“Sala”) aceptd el recurso de apelacion
interpuesto, revoco la sentencia venida en grado y desechd la accién de proteccion
presentada. Al respecto, la universidad interpuso recurso de aclaracion, que fue
resuelto el 8 de noviembre de 2021.3

4. El 6 de diciembre de 2021, Nataly Mora (‘““accionante”) presentdé una accion
extraordinaria de proteccion en contra de la sentencia dictada por la Sala el 11 de
octubre de 2021 (“sentencia impugnada” o “decision impugnada”). En virtud del
sorteo respectivo, la sustanciacion de la causa correspondio a la entonces jueza
constitucional Teresa Nuques Martinez.

5. E120 de mayo de 2022, el Tribunal de la Sala de Admision admiti6 a tramite la accion.*
En el auto de admision, se ordend oficiar a los jueces de la Sala, a fin de que
presentaran su informe de descargo motivado.

6. El 28 de julio de 2022, la universidad presentd por escrito sus argumentos con relacion
a la demanda; mientras que, el 23 de agosto de 2022, los jueces de la Sala presentaron
el informe de descargo solicitado. Asimismo, el 14 de mayo de 2025, a través de un
escrito, la Procuraduria General del Estado comparecio a la causa.

7. El 31 de julio de 2025, la causa fue asignada al juez constitucional Raul Llasag
Fernandez;> quien, el 6 de agosto de 2025, avocd conocimiento de la causa en atencion

por la estudiante se constituian como “criticas hacia las politicas académicas y administrativas” de la
universidad, sin que se haya tratado de un “discurso que incite al odio, discriminacion o la comision de
ningun delito”, por lo cual se encuentran amparadas por el derecho a la libertad de expresion. Finalmente,
en la sentencia el juez expresdé que la universidad vulner6 el derecho a la educacion al suspender
temporalmente las actividades académicas de la estudiante.

3 Foja 35 del expediente de la Sala. A través del auto de aclaracion, la Sala corrigio los errores de escritura
contenidos en la sentencia de apelacion.

4 El Tribunal de la Sala de Admision estuvo conformado por la jueza constitucional Alejandra Céardenas
Reyes, el juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, y la exjueza constitucional Teresa Nuques Martinez.

5 Mediante resolucion 013-CCE-PLE-2025 de 24 julio de 2025, se acepté la renuncia de la exjueza
constitucional Teresa Nuques Martinez (quien sustanciaba la causa anteriormente) y se notificé a Raul
Llasag Fernandez como reemplazante, de acuerdo con el articulo 10 del Reglamento de Ausencias
Definitivas de Jueces y Juezas de la Corte Constitucional. El 31 de julio de 2025, se titularizd al
reemplazante como juez constitucional, por el periodo restante del periodo original de la exjueza. Por lo
tanto, el caso fue asignado al juez constitucional Raul Llasag Fernandez, por lo que correspondid que
avocara conocimiento de la causa para la sustanciacion.
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al orden cronologico de despacho de casos.
2. Competencia

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

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. De la accionante

9. Una vez analizada la demanda en su integralidad, se observa que la accionante
establecid que la decision judicial impugnada vulner6 sus derechos constitucionales a
la defensa, en la garantia de ser escuchada en el momento oportuno y en igualdad de
condiciones (articulo 76.7.c. de la CRE), al debido proceso en la garantia de
motivacion (articulo 76.7.1 de la CRE); vy, el derecho a la seguridad juridica (articulo
82 de la CRE). Como pretension solicitd la declaracion de la vulneracion de sus
derechos y su “reparacion integral”.

10. Sobre la vulneracion al debido proceso en la garantia de motivacion, la accionante
manifestd que la decision judicial impugnada acepté el recurso de apelacion y revoco
la sentencia de primera instancia “sin andalisis ni argumentacion juridica respecto a la
vulneracion de [los] derechos constitucionales [...] que fueron invocados en la accién
de proteccion”.

11. Dentro del argumento relacionado con el derecho al debido proceso en la garantia de
la motivacion la accionante indica que la Sala habria sustentado su decision en la
autonomia universitaria y en la potestad sancionatoria de la universidad, sin considerar
que en el proceso disciplinario se vulneraron garantias del debido proceso y la defensa.
A su criterio, la Sala no analiz6 que fue sancionada por “ejercer la representacion
estudiantil” de su curso al exigir calidad en las actividades educativas por medio de su
“Facebook™. De tal forma, segtn la accionante, la decision carece de motivacion.

12. Respecto del derecho a la defensa en la garantia de ser escuchada en el momento
oportuno, la accionante aleg6 que la Sala decidio6 revocar el fallo de primera instancia
“si[n] escuchar [sus argumentos] y unicamente atendiendo lo solicitado por el
accionado”.
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13. En relaciéon con el derecho a la seguridad juridica, la accionante manifestd que la
decision de la Sala vulneré este derecho ya que “existiendo normas claras no fueron
aplicadas” y “en forma sesgada, solamente lo hacen a favor de los accionados™.

3.2. De la Sala

14. En su informe de descargo, los jueces de la Sala senalaron que la sentencia impugnada
“cumple con los parametros establecidos en la Constitucion, la jurisprudencia de la
Corte y la LOGJCC respecto a la garantia de la motivacién”. Mencionaron que en el
fallo se pronunciaron sobre los derechos alegados como vulnerados por la accionante,
y que examinaron los hechos que fueron expuestos y probados por las partes. De tal
forma, afirmaron que la decisién impugnada se encuentra suficientemente motivada y
no incurre en ningun tipo de deficiencia motivacional.

15. Los jueces sostuvieron, ademas, que garantizaron los derechos al debido proceso y a
la seguridad juridica, toda vez que aplicaron normativa previa, clara y publica.
También, mencionaron que la accionante tenia certeza sobre las reglas que le serian
aplicadas en el proceso disciplinario. Finalmente, indicaron que los argumentos de la
accionante se dirigen a remarcar la presunta incorrecion de la sentencia impugnada,
asunto que no corresponde ser analizado a través de una accioén extraordinaria de
proteccion.

3.3. De la universidad

16. A través de un escrito presentado el 28 de julio de 2022, con relacion al caso, la
universidad, en calidad de “tercera interesada” manifesté que “en ningin momento”
ha ocasionado una limitacién de la libertad de expresion en el ambito educativo a
Nataly Mora, siendo que lo que habria ocurrido fue que “ante una falta disciplinaria
fue sancionada con una suspension temporal, limitada y por un periodo perentorio, de
conformidad a las estipulaciones establecidas en el Art. 207 de la Ley Orgénica de
Ecuacion Superior”. A decir de la universidad dicho proceso disciplinario tuvo como
fundamento la Constitucion, la Ley Organica de Educacion Superior, asi como el
estatuto y normativa disciplinaria interna que se encontraba vigente.

17. La universidad manifest6 que a lo largo del proceso disciplinario Nataly Mora “fue
escuchada en todo momento y sus peticiones fueron atendidas en las diferentes
instancias de manera democratica en cumplimiento del articulo 5 de la LOES”.
Adicionalmente, indic6 que Nataly Mora ya se habria graduado de la carrera de
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Contabilidad y Auditoria. A lo largo de su escrito la universidad realiz6 un recuento
del proceso disciplinario y manifiesta que aquel es parte del ejercicio del derecho a la
autonomia universitaria.

4. Planteamiento de los problemas juridicos

18. La Corte Constitucional ha determinado que los problemas juridicos surgen,
principalmente, de los cargos formulados por la parte accionante, es decir, de las
acusaciones que esta dirige al acto procesal objeto de la accion por considerarlo lesivo
a un derecho fundamental.® Asimismo, se ha precisado que una argumentacion
minimamente completa debe reunir, al menos, los siguientes elementos: i) una tesis
en la que se afirme cual es el derecho violado, ii) una base factica que senale cual es
la accion u omision de la autoridad judicial cuya consecuencia ha sido la vulneracion
del derecho fundamental; y, iii) una justificacion juridica que muestre por qué la accion
u omision judicial acusada vulnera el derecho fundamental en forma directa e
inmediata.’

19. Paralelamente, se debe resaltar que el pronunciamiento contenido en un auto de
admision de una accion extraordinaria de proteccion obedece a una fase preliminar de
analisis, por lo que la ultima valoracidon sobre los argumentos y cargos expresados en
la demanda debe realizarse en la etapa de sustanciacion, atendiendo los criterios
establecidos previamente por la jurisprudencia constitucional.®

20. De lo expuesto en los parrafos 10 y 11 supra, esta Corte puede identificar que el
argumento de la accionante recoge una argumentacion minimamente completa, al
establecer que la decision judicial impugnada careceria de motivacion, puesto que no
contendria un analisis de los derechos alegados como vulnerados en la accion de
proteccion. En consecuencia, este Organismo formulara el siguiente problema
juridico:

JLa decision judicial impugnada vulneroé el derecho al debido proceso en la
garantia de motivacion, al no contener un analisis de los derechos constitucionales

alegados como vulnerados por la accionante en la accion de proteccion?

21. Respecto de los cargos sintetizados en los parrafos 12 y 13 ut supra, ni alin realizando

¢ CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 16.

7 Ibid., parr. 18.

8 Al respecto, véase las sentencias: 1037-20-EP/24, 04 de julio de 2024, parr. 16; 202-20-EP/24, 13 de junio
de 2024, parr. 16; 2807-19-EP/24, 06 de junio de 2024, parr. 22; 1994-19-EP/24, 23 de mayo de 2024, parr.
19; 545-19-EP/24, 25 de abril de 2024, parr. 22; 718-19-EP/24, 04 de abril de 2024, parr. 21.
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un esfuerzo razonable,’ es posible establecer que estos reinan una argumentacion
minimamente completa. Esto, porque, si bien refieren una tesis y una base factica, no
llegan a proporcionar una justificacion juridica que sustente como y a través de qué
accion la Sala vulner6 los derechos invocados. Por lo tanto, no es posible que la Corte
pueda formular problemas juridicos con relacion a dichos cargos.

5. Resolucion del problema juridico

5.1. ;La decision judicial impugnada vulneré el derecho al debido proceso en la
garantia de motivacion, al no contener un analisis de los derechos
constitucionales alegados como vulnerados por la accionante en la accion de
proteccion?

22. El articulo 76 numeral 7 literal 1) de la CRE reconoce a la motivacion como una
garantia basica del derecho al debido proceso. La norma constitucional exige que:
“[1]as resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra
motivacion si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que
se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho

[L.]

23. La Corte ha indicado que para que una sentencia se encuentre motivada, debe contener
una argumentacion juridica suficiente. Para esto debe contar con: (i) una
fundamentacion normativa suficiente, y (ii) una fundamentacion factica suficiente.'”
Este Organismo ha indicado que “la referida estructura argumentativa constituye el
criterio rector para evaluar cualquier supuesto quebrantamiento de la garantia de la
motivacion”. Asi también, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que en los
casos de garantias jurisdiccionales “la suficiencia de la motivacion —fundamentacion
fictica y juridica— debe observar un estandar elevado (reforzado)”.!! Al respecto, la
Corte ha precisado que:

[...] para que una sentencia de ese tipo cumpla con la garantia de la motivacion es preciso
un desarrollo argumentativo —en lo factico y en lo normativo— en grado tal que dé cuenta
de ‘la real existencia o no de vulneraciones a derechos fundamentales’. En virtud de esto,
una sentencia relativa a garantias jurisdiccionales podria transgredir la garantia de la
motivacion si carece de fundamentacion factica, si carece de fundamentacion normativa
o si teniendo ambas no logra satisfacer el estandar elevado ya referido.'?

® CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 21.

10 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parrs. 61, 61.1. y 61.2.
' CCE, sentencia 1956-21-EP/24, 16 de agosto de 2024, parr. 24.

12 Ibid.
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24. En consonancia con este estandar reforzado, este Organismo también ha precisado las
obligaciones motivacionales de las autoridades jurisdiccionales que conocen y
resuelven recursos de apelacion. De tal forma, al resolver un recurso de apelacion en
garantias jurisdiccionales, las juezas y jueces también estan en la obligacion de
analizar la existencia de vulneracion de derechos, aun cuando la decision de segunda
instancia sea confirmar o revocar el fallo apelado.!® Al respecto, la Corte ha sefialado:

[...] el efecto de apelar, en garantias, es la revision del proceso en su integralidad; acerca
de esto, la jurisprudencia constitucional ha expresado que mediante el recurso de
apelacion, en el caso de acciones de proteccion, es “siempre posible que los jueces de
alzada se pronuncien sobre el fondo del asunto debatido, debiendo para esto analizar los
fundamentos de hecho y de derecho de la /itis, como establece el articulo 24 de la
LOGICC”. 14

25. Ahora bien, en el caso in examine, dado que la accionante alega que la Sala acepto el
recurso de apelacion sin analizar la vulneracion de los derechos alegados en la
demanda de accion de proteccion, le corresponde a esta Corte analizar si la sentencia
impugnada contiene una motivacion suficiente en el ambito de las garantias
jurisdiccionales. Para tal efecto, conviene mantener claridad respecto de las
alegaciones de vulneraciones de derechos establecidas por la accionante en el proceso
de origen. De la revision del expediente, este Organismo constata que la accionante
formuld cargos respecto a la vulneracion de los siguientes derechos constitucionales:
libertad de expresion, educacion y libre desarrollo de la personalidad, seguridad
juridica y debido proceso. '

26. En torno al derecho a la libertad de expresion, la accionante alegd que la sancion fue
impuesta porque la universidad considerd que una publicacion realizada por la red
social “Facebook” es una falta grave que ‘“atenta directamente en contra de la
autonomia universitaria y el correcto desenvolvimiento de las funciones académicas y
administrativas de la [universidad]”, siendo que a criterio de la accionante dicha
publicacion no afecta a persona alguna, y que la sancion de suspension temporal de

13 CCE, sentencia 92-21-1S/24, 16 de febrero de 2024, parr. 42. No obstante, en el contexto de lo indicado
es importante precisar que la obligacion de los jueces de analizar la existencia de vulneraciéon de derechos
en segunda instancia responde a una regla general, aunque, por ejemplo, cuando el accionante recurre la
decision e impugna unicamente las medidas de reparacion no es necesario efectuar tal analisis. Al respecto,
véase la sentencia 2647-19-EP/23, 23 de agosto de 2023.

14 Ibid. parr. 41. Respecto de este criterio, también cabe mencionar las sentencias 2403-19-EP/22 y 212-20-
EP/24, en las que la Corte razond, en distintos escenarios, respecto del rol de los jueces en relacion con la
motivacion en sentencias de apelacion, quedando de manifiesto su obligacion de analizar las alegaciones
de vulneraciones de derechos.

15 Demanda de accion de proteccion. Fojas 41 a 44 del expediente de la Unidad Judicial.
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actividades no consta en ninguna ley y fue determinada unicamente por Ia
universidad.!®

27. Respecto del derecho a la educacion, la estudiante concatend su vulneracion
conexamente con el derecho al libre desarrollo de la personalidad, puesto que, a su
criterio, el que la universidad decidiera suspenderla temporalmente de actividades
académicas mientras cursaba el ultimo semestre de su carrera seria desproporcional y
le impediria obtener su titulo de grado, lo cual afectaria su acceso a oportunidades para

su desarrollo personal.!”

28. Sobre los derechos a la seguridad juridica y al debido proceso, concatenadamente, la
accionante indicd que éstos se habrian visto vulnerados ya que “no existe norma
juridica clara, previa, publica, que impida o limite el ejercicio del derecho de opinion
y de pensamiento a los estudiantes de la universidad”. Adicionalmente, agregd que
habrian existido una serie de irregularidades en la sustanciacion del proceso
disciplinario como, por ejemplo, no haber sido notificada con la denuncia que inicid
que proceso, no haber podido contradecir las pruebas presentadas en su contra, no
haber sido notificada oportunamente con el informe que recomendd su sancién para
contradecirlo.'®

29. Frente a lo mencionado, es necesario analizar el contenido de la sentencia de apelacion
emitida por la Sala. A partir de ello, se aprecia que en los acdpites primero y segundo
de la sentencia la Sala establecid su competencia y la validez procesal de la causa.
Posteriormente, en el acapite tercero de la sentencia, los juzgadores resefiaron los
antecedentes del caso en funcion de las alegaciones presentadas por las partes. En
dicha resefa se aprecia la determinacion de los cargos de vulneraciones de derechos
esgrimidos por la accionante en relacion con las circunstancias acaecidas en el
contexto factico de los hechos que originaron el caso.

30. En el acépite cuarto de la sentencia impugnada constan las consideraciones realizadas
por la Sala para resolver la causa. Los juzgadores inician este acapite refiriéndose a la
LOGIJCC, a la CRE, ademas, razonan respecto del derecho al debido proceso en la
garantia de la motivacidon, y citan jurisprudencia y conceptos relacionados.
Posteriormente, se observa que la Sala nuevamente sintetizd los argumentos
formulados por la accionante en el proceso de origen y describi6 los derechos alegados

16 1pid.
17 Ibid.
8 Ibid.

57



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

como vulnerados por la accionante, e indicé que “es necesario dilucidar si los actos
sefalados en la demanda violentaron los derechos y garantias constitucionales”.

31. A partir de aquello la Sala enunci6 el principio de autonomia universitaria, y lo
presento de la siguiente manera:

Asi los hechos es necesario dilucidar si los actos sefialados en la demanda violentaron los
derechos y garantias constitucionales, a este efecto es preciso tener presente que de
acuerdo a la disposicion contenida en el articulo 355 de la Constitucion de la Republica,
el Estado reconoce a las universidades y escuelas politécnicas autonomia académica,
administrativa, financiera y organica, acorde con los objetivos del régimen de desarrollo
y los principios establecidos en la Constitucion, mandato que guarda relaciéon con el
articulo 17 de la Ley Orgéanica de Educacion Superior.

32. Luego de lo enunciado, se advierte que en su andlisis los jueces de la Sala citaron
disposiciones constitucionales legales y jurisprudencia referentes a la autonomia
universitaria, seguidamente, los jueces de la Sala mencionaron que de acuerdo con este
principio la universidad tiene la potestad de iniciar un proceso disciplinario a una
estudiante.!” Inmediatamente sobre los hechos y cargos expuestos por la accionante
respecto de la vulneracion a sus derechos al debido proceso y a la seguridad juridica,
la Sala menciond:

La accionante ha reconocido que sobre ella se instaura un expediente administrativo por
haber incurrido en una falta disciplinaria por haberse expresado libremente y
representante de sus compafieros de semestre de la carrera de Contabilidad y Auditoria
en razon de ser Presidenta del curso, no desconoce la existencia de la legislacion interna
para sancionar faltas disciplinarias, en este caso, de los estudiantes, cuestiona que todas
las autoridades habrian sido designadas por el rector, por lo que carecerian de
imparcialidad debido a que en el fondo seria el mismo rector quien presenta la denuncia,
quien instaura el expediente disciplinario, quien investiga, y quien impone la sancion. Es
importante dimensionar el alcance de esta hipotesis, en la especie, pretende una
intromision en la forma de administracion y de gobierno implementada por la universidad
lo que se contrapone al principio de autonomia al que ya nos hemos referido, por tanto
este argumento carece de sustento para sostener que se violentado el debido proceso y la
seguridad juridica. La universidad ante la evidencia de una posible infraccion
disciplinaria cometida por la accionante activa los mecanismos previstos en los
reglamentos internos para que se investigue, se juzgue y sancione de ser el caso.
Conforme se ha verificado el expediente disciplinario se ha sustanciado acorde con los
reglamentos internos previstos para el efecto, la estudiante ejercid su legitimo derecho
para defenderse. El organismo encargado de la investigacion, la Comision de Asuntos
Disciplinarios agotado el procedimiento emite informe y lo remite a la Direccion General
Académica, porque ese es el procedimiento; la Directora bajo la potestad prevista en el

19 En el expediente del caso se aprecia incluso que la referencia al principio de autonomia universitaria fue
presentado tanto por la parte accionada como por la parte accionante para referirse al origen de la
instauracion del proceso disciplinario al interno de la universidad y las normas que lo facultaban.

n
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Reglamento sanciona a la estudiante con suspension temporal de sus actividades
académicas en la universidad, sede Santo Domingo, en el periodo arriba sefialado;
quedando claro que cumplida la sancion podra reintegrarse a las actividades curriculares
en el periodo comprendido entre el mes de octubre del 2021, al mes de febrero del 2022.
La estudiante Nataly Mora Ledesma inconforme con esta decision, conociendo
cabalmente el informe pronunciado por la Comision de Asuntos Disciplinarios interpone
recurso de apelacion ante el Consejo Universitario, estamento que desestimd la
impugnacion quedando en firme la resolucion sancionatoria pronunciada por la Direccion
General Académica de la universidad. Es importante destacar que en el articulo 207 de
Ley Orgénica de Educacion Superior se encuentran previstas las sanciones segun su
gravedad que pueden ser: a) Amonestacion escrita; b) Pérdida de una o varias asignaturas;
¢) Suspension temporal de actividades académicas; y d) Separacion definitiva de la
institucion. En el proceso disciplinario se han observado las garantias basicas del derecho
al debido proceso como lo tiene dispuesto el articulo 76 de la Constitucion de la
Republica, no se evidencia afectacion alguna a este derecho y garantia constitucional.

33. Posteriormente, la Sala citd la Convencion Americana de Derechos Humanos, en lo
relativo al derecho a la libertad de expresion, y sobre el caso en analisis anoto:

En el caso, la estudiante publica en redes sociales, que tampoco lo ha contradicho, lo
siguiente: “en esta semana despidieron intempestivamente a otros docentes, ya que como
estudiantes nos vemos afectados ajustdndonos a sus decisiones esporadicas sin
planificacion alguna y sin justificacion". Mas alla de la infraccion disciplinaria en la que
ha incurrido conforme se desprende de la resolucion sancionatoria, es indiscutible que la
insinuacién que se hace en la nota atenta en contra de la autonomia organica de la
universidad.

34. De forma seguida, sobre el derecho a la educacion, la Sala indico:

Al caso, es de vital importancia concluir que el derecho a la educacion de la accionante
no ha sido violentado, lo que ha ocurrido es que, ante una falta disciplinaria ha sido
sancionada con suspension temporal, perentoria, de sus actividades curriculares, que dista
de restringir ese derecho como tal.?

35. Para concluir su analisis, se advierte que la Sala indico:

En ese contexto, y del andlisis efectuado este Tribunal de apelacién de justicia
constitucional encuentra que el juez de origen distorsiona el contenido de la presente
garantia jurisdiccional, debido a que no existe vulneracion del derecho a la libertad de
expresion, al debido proceso, a la seguridad juridica, a la educacion, al proyecto de vida
y menos aun, del derecho al trabajo. Razones por las que el recurso de apelacion es
procedente [...].

20 Incluso la sala sefiala a foja 28 vts y 29 que una vez cumplida la sancion, la estudiante podra reintegrarse
a las actividades curriculares.
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36. Bajo la argumentacion referida en los parrafos precedentes, la Sala accionada resolvio
aceptar el recurso de apelacion, revocar la sentencia de primera instancia y desechar
la accion de proteccion presentada por la accionante en contra de la universidad.

37. De acuerdo con lo expuesto, este Organismo aprecia que la Sala, si bien parte desde el
analisis del principio de autonomia universitaria de la entidad accionada,
contextualmente, si analiza la presunta vulneracion de derechos constitucionales
alegados por la accionante, incluso si el mismo no fue extenso o detallado o si dicha
motivacion es o no correcta. Esto, pues se aprecia que empezo descartando la
vulneracion del derecho a la defensa junto con la seguridad juridica, pues indica que
la universidad sigui6 su procedimiento para sancionar a la estudiante. Posteriormente,
se refirid el derecho a la libertad de expresion, y es posible apreciar que su abordaje se
encuentra contenido implicitamente cuando la Sala refiere a que el proceso inicid por
una publicacion, que a su juicio, afectaba a la autonomia universitaria. Finalmente la
Sala se pronuncio sobre el derecho a la educacion. Es decir, en la sentencia es posible
observar las razones otorgadas por la Sala para la resolucién de los hechos del caso
sometidos a su conocimiento.

38. Al respecto, es necesario recordar que esta Corte ha manifestado que una motivacion
“minimamente suficiente” implica que la decision contenga “razones concretas que
dan cuenta de la suficiencia en su justificacion relacionada con los hechos sometidos
a su conocimiento a través de la garantia jurisdiccional”.?! Aquello no implica que
necesariamente se contesten uno a uno los derechos invocados en la demanda, ya que
las razones podrian estar implicitas?? o sobreentendidas en el abordaje del contexto del
caso.

39. Asi, en la causa es posible encontrar que la sentencia impugnada contiene una
motivacion factica y normativa minimamente suficiente; y que, ademas, al tratarse de
una accion de proteccion, contiene un pronunciamiento respecto de las vulneraciones
de derechos acusadas por la accionante. En consecuencia, se descarta la alegada
vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion.

40. Este Organismo ya ha expresado que no debe confundirse el deber de los jueces de
motivar correctamente sus resoluciones con la garantia constitucional de la
motivacion, en funcion de la cual, los jueces tienen que justificar suficientemente sus
decisiones. Asi, la garantia de la motivacion no incluye un derecho al acierto o a la
correccion juridica de las resoluciones judiciales. Por tanto, cuando se alega la

2l CCE, sentencia 1921-19-EP/24, 16 de mayo de 2024, parr. 37.
22 Al respecto, véase la sentencia 1451-20-EP/24, 16 de mayo de 2024, parr. 20.
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vulneracion de la garantia de la motivacion, no es deber de la Corte verificar la
correccion o incorrecion de los fundamentos esgrimidos por los Organos
jurisdiccionales para justificar sus decisiones, sino evaluar si se cumplieron con las
condiciones minimas para concluir que la motivacion fue suficiente.

6. Decision

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

1. Desestimar la accion extraordinaria de proteccion 482-22-EP.
2. Disponer el envio de la causa 482-22-EP y su correspondiente expediente de
origen, que reposa en este Organismo, para conocimiento de la Sala de Seleccion

de esta Corte Constitucional.

3. Notifiquese y cumplase.

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con cinco votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Ali Lozada Prado, Raul Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz y José Luis
Teran Sudrez; y, dos votos salvados de los jueces constitucionales Alejandra Cardenas
Reyes y Jhoel Escudero Soliz, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 30 de octubre
de 2025; sin contar con la presencia de los jueces constitucionales Jorge Benavides
Ordoiiez y Claudia Salgado Levy, por uso de licencias por vacaciones.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 482-22-EP/25
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1. La Corte Constitucional aprobd con voto de mayoria, la sentencia 482-22-EP/25.
Dicha decision resolvio negar la accion extraordinaria de proteccion presentada por
Nataly Edith Mora Ledesma (“accionante”), en contra de la sentencia de 11 de octubre
de 2021 dictada por la Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia Santo
Domingo de Tsachilas dentro de la accién de proteccion 23331-2021-02043. La
sentencia de mayoria concluyd que la decision impugnada no vulneré el derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacion al considerar que la sentencia
impugnada contiene una motivacion factica y normativa minimamente suficiente pus
se habria pronunciado respecto de las vulneraciones de derechos alegadas por la
accionante.

2. Al estar en desacuerdo con la decisién adoptada por la mayoria de la Corte en esta
causa y, con fundamento en el articulo 92 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), respetuosamente presento las
razones de mi discrepancia en este voto salvado.

2. Analisis

3. En el presente voto salvado sostendré que la Sala Provincial vulner6 el derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacion, al no haber efectuado un examen
exhaustivo sobre las alegadas vulneraciones de derechos en la accidon de proteccion.
Tal omision impidi6 un pronunciamiento respecto a la posible afectacion del derecho
a la libertad de expresion de la accionante a través de sus redes sociales, dentro del
ambito universitario. Ademas, constataré que en esta causa se cumplen los elementos
para que la Corte Constitucional realice el analisis de mérito.

2.1. La sentencia vulneré el derecho al debido proceso en la garantia de
motivacion.

4. Entre los argumentos centrales de la accionante en la demanda de accion extraordinaria
de proteccion, afirma que la Sala no analizé que fue sancionada porque en su cuenta
de la red social Facebook, compartié una publicacion que a criterio de la Universidad
UTE atentaba contra la institucionalidad. En dicha publicacion habria exigido un trato
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justo y no denigratorio por parte de la Universidad, también habria afirmado que no
contaba con docentes para las catedras y que no se habria recibido educacion virtual
por parte de docentes de Quito, cuando correspondia. Este hecho a criterio de la
accionante vulnero su derecho a libertad de expresion.

5. La Corte ha indicado que para que una sentencia se encuentre motivada, debe contener
una argumentacion juridica suficiente. Para esto debe contar con: (i) una
fundamentacién normativa suficiente, y (ii) una fundamentacién factica suficiente.! La
jurisprudencia constitucional ha sefialado también que, en garantias jurisdiccionales,
para considerar que una decision se encuentra suficientemente motivada, los jueces -
ademads de enunciar las normas o principios juridicos en los que se funda la decision y
explicar la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho- deben analizar la
real existencia de la vulneracion de derechos constitucionales alegados en la garantia
jurisdiccional.?

6. Este estandar reforzado de motivacion, exige un desarrollo argumentativo que dé
cuenta de ‘la real existencia o no de vulneraciones a derechos fundamentales’. En
virtud de esto, una sentencia relativa a garantias jurisdiccionales podria transgredir la
garantia de la motivacion si carece de fundamentacion factica, si carece de
fundamentacion normativa o si teniendo ambas no logra satisfacer el estandar elevado
ya referido.® En consonancia con este estandar, este Organismo también ha precisado
que, al resolver un recurso de apelacion en garantias jurisdiccionales, las juezas y
jueces estan en la obligacion de analizar la existencia de vulneracion de derechos, aun
cuando la decision de segunda instancia sea confirmar o revocar el fallo apelado.*

7. Asi, para resolver el problema juridico la sentencia impugnada:

8. Fundament6 su analisis en la autonomia universitaria, para ello cit6 el articulo 355 de
la Constitucion de la Republica que se refiere a la obligacion del Estado de reconocer
la autonomia académica, administrativa, financiera y organica a la Universidades.

9. Cito el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en su articulo 19 que
establece: “3. El ejercicio del derecho previsto en el parrafo 2 de este articulo entrana
deberes y responsabilidades especiales (...) a) Asegurar el respeto a los derechos o a
la reputacion de los demaés: b) La proteccion de la seguridad nacional, el orden publico
o la salud o la moral publicas".

' CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parrs. 61, 61.1. y 61.2.
2 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, pérr. 103.1.

3 CCE, sentencia 1956-21-EP/24, 16 de agosto de 2024, parr. 24.

4 CCE, sentencia 92-21-1S/24, 16 de febrero de 2024, parr. 42.
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10. Transcribid la publicacion realizada por la accionante en redes sociales “en esta
semana despidieron intempestivamente a otros docentes, ya que como estudiantes nos
vemos afectados ajustandonos a sus decisiones esporadicas sin planificacion alguna y
sin justificacion". Y, concluyo que “mas alla de la infraccion disciplinaria en la que ha
incurrido conforme se desprende de la resolucion sancionatoria, es indiscutible que la
insinuacion que se hace en la nota atenta en contra de la autonomia organica de la
universidad”.

11. Finalmente, sobre el derecho de educacion indicéd que “el derecho a la educacion de la
accionante no ha sido vulnerado, lo que ha ocurrido es que, ante una falta disciplinaria
ha sido sancionada con suspension temporal, perentoria, de sus actividades
curriculares, que dista de restringir ese derecho como tal”.

12. Con estas consideraciones la Sala Provincial resolvid que no hay vulneracion del
derecho a la educacion, de la libertad de expresion, al debido proceso, a la seguridad
juridica, al proyecto de vida y menos atn del derecho al trabajo, aunque este ultimo
derecho no fue alegado por la accionante. Del examen de la sentencia no se observa
que, en efecto, las autoridades judiciales hayan analizado el derecho a la libertad de
expresion, pues se limitaron a citar normas que reconocen este derecho, posteriormente
se refieren a la autonomia de la universidad y en el supuesto cometimiento de una
infraccion, lo cual, incumple con los parametros exigidos para la motivacion en
garantias jurisdiccionales.

2.2 La causa cumple con los elementos para realizar el analisis de mérito.

13. Este caso cumple con los requisitos para efectuar el examen de mérito de los hechos
de origen. En la sentencia 176-14-EP/21, la Corte Constitucional estableci6 los
supuestos que la habilitan para examinar los hechos que dan lugar a la garantia
jurisdiccional de origen, determinar las vulneraciones de derechos y disponer las
medidas de reparacion y restauracion de la naturaleza que correspondan. Estos
supuestos son:

(i) que la autoridad judicial inferior haya violado el debido proceso u otros derechos de
las partes en el fallo o prosecucion del juicio; (ii) que prima facie, los hechos que dieron
lugar al proceso originario puedan constituir una vulneraciéon de derechos que no fueron
tutelados por la autoridad judicial inferior; (iii) que el caso no haya sido seleccionado por
la Corte para revision; (iv) que el caso cumpla al menos con uno de los criterios de
gravedad, novedad, relevancia o inobserve los precedentes establecidos por este
Organismo.’

5 CCE, sentencia 176-14-EP/19, 16 de octubre de 2019, parr. 55.
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14. El primer supuesto de mérito se encuentra verificado, puesto que la sentencia de la
Sala Provincial al momento de resolver el recurso de apelacion dentro de la accion de
proteccion, vulnero el derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion.

15. Sobre el segundo supuesto, se observa prima facie que los hechos que dieron lugar al
proceso originario pueden constituir una vulneracion de derechos que no habrian sido
tutelados por las autoridades judiciales. En efecto, las vulneraciones al derecho a la
libertad de expresion de la accionante por la alegada sancidn, parece configurar una
posible vulneracion de derechos que no fue tutelada.

16. En cuanto al tercer elemento, se verifica en sistema SACC de la Corte Constitucional
que la causa no ha sido seleccionada para ser revisada.®

17. Finalmente, en relacion con el cuarto elemento se observa que la causa, prima facie,
cumple al menos con los siguientes criterios:

18. Esta Corte ha definido que el pardmetro de gravedad responde a la necesidad de
brindar una proteccion eficaz e inmediata y una reparacion integral a los derechos cuya
vulneracion no pueda ser ignorada por esta Corte cuando ya ha conocido de ella a
través de la accion extraordinaria de proteccion y el dafio causado pueda tornarse en
irreparable. Lo grave del caso puede estar dado por la condicion del sujeto, el grado
de invasion en la esfera de proteccion del derecho u otras particularidades que puedan
ser advertidas por la Corte.

19. Este caso cumpliria con este criterio pues se mantendria la sancién impuesta a la
accionante en virtud de las publicaciones realizadas en su cuenta de Facebook en
ejercicio de su libertad de expresion. A su vez, esto afectaria el derecho a la educacion,
en tanto la sancion repercutio en su vida académica. Cabe sefalar que el derecho de
libertad de expresion constituye uno de los pilares esenciales de la democracia
constitucional y de la formacion critica en el &mbito universitario. Este derecho ampara
no solo la emision de ideas favorables o socialmente aceptadas, sino, especialmente,
aquellas que resultan incomodas o disidentes frente a las posturas institucionales o
mayoritarias. Asi lo ha reconocido la Corte IDH al indicar que el ejercicio de la libertad
de expresion no debe ser objeto de sanciones o represalias que generen un efecto
inhibidor o disuasorio sobre el pensamiento critico, pues ello restringe el debate
democratico y el control ciudadano sobre los asuntos de interés publico.’

¢ https://buscador.corteconstitucional.gob.ec/buscador-externo/principal ?tab=2.

7 Corte IDH, Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica, Sentencia de 2 de julio de 2004, parr. 123; Caso Kimel
vs. Argentina, Sentencia de 2 de mayo de 2008, parr. 88; Caso Canese vs. Paraguay, Sentencia de 31 de
agosto de 2004, parr. 96.
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20. En mi criterio también cumple con el pardmetro de novedad, pues no se verifica que
exista un precedente de la Corte Constitucional en materia de ejercicio de la libertad
de expresion en el ambito universitario. Ademas, esta causa también habria permitido
profundizar en principios constitucionales como la autonomia universitaria y
desarrollar sobre en qué medida dichas entidades deben constituirse como espacios
para el intercambio de conocimientos y opiniones, el ejercicio de la libertad de
expresion de su comunidad estudiantil, aun cuando esas expresiones resulten criticas
hacia las propias autoridades universitarias o sus decisiones.

21. Por las razones expuestas, estimo que la sentencia de mayoria debi6 aceptar la accion
extraordinaria de proteccion y efectuar un control de mérito respecto del proceso de
garantias jurisdiccionales de origen. Tal analisis habria permitido fortalecer el
desarrollo jurisprudencial en torno al alcance y proteccion del derecho a la libertad de
expresion en el ambito universitario, especialmente en lo que concierne al rol de las
instituciones de educacion superior como espacios libres de represalias.

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en la sentencia de la causa 482-22-EP, fue presentado en Secretaria General el
17 de noviembre de 2025, mediante correo electronico a las 14:55; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Jueza: Alejandra Cardenas Reyes

SENTENCIA 482-22-EP/25
VOTO SALVADO
Jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes

1. Con fundamento en los articulos 92 y 93 de la LOGJCC, y el articulo 38 de la
Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, respetuosamente, presento mi voto salvado respecto de la
decision adoptada en la sentencia 482-22-EP/25, aprobada en la sesion ordinaria del
Pleno de la Corte Constitucional de 30 de octubre de 2025.

2. En la sentencia de mayoria, la Corte Constitucional desestimo la accion extraordinaria
de proteccion presentada por Nataly Edith Mora Ledesma (“accionante”).
Especificamente, consider6 que la sentencia emitida por la Sala Multicompetente de
la Corte Provincial de Justicia de Santo Domingo de los Tscahilas (“Corte
Provincial”) se encontraba suficientemente motivada y, por lo tanto, no vulneraba la
garantia de la motivacion prevista en el articulo 76 numeral 7 literal 1) de la
Constitucion.

3. Respetuosamente, discrepo de que la sentencia impugnada satisfaga el estdndar de
suficiencia motivacional desarrollado por este Organismo en su jurisprudencia,
aplicable a la accion de proteccion. Particularmente, mi desacuerdo surge porque, a mi
criterio, la sentencia impugnada no analizé la alegada vulneracion de derechos,
particularmente, no examino si la Universidad UTE vulneré su derecho a la libertad
de expresion.

4. La Corte Constitucional ha establecido que, en garantias jurisdiccionales, el criterio
rector de la garantia de la motivacion exige que las autoridades judiciales, en sus
sentencias, desarrollen (i) una fundamentacion normativa suficiente; y, (ii) una
fundamentacion féctica suficiente. Ambos elementos deben contener un analisis de si
se han vulnerado o no los derechos alegados por quien acciona una garantia
jurisdiccional. Aquello es lo que la jurisprudencia de este Organismo ha denominado
el “estandar reforzado”; es decir, para que una sentencia en una garantia jurisdiccional
satisfaga la garantia de la motivacion es necesario que — en lo normativo y en lo factico
— el anélisis efectuado dé cuenta de “la real existencia o no de vulneraciones a derechos

9 1

fundamentales™.

! CCE, sentencia 1956-21-EP/24, 16 de agosto de 2024, parr. 24.

67



Martes 13 de enero de 2026 Edicion Constitucional N° 149 - Registro Oficial

5. En el caso concreto, la accionante alegd que la Universidad UTE vulnero sus derechos
constitucionales a la libertad de expresion, a la educacion, al libre desarrollo de la
personalidad, a la seguridad juridica y al debido proceso. Estas violaciones se habrian
producido porque la publicacion que efectud en Facebook — relacionada con criticas
efectuadas en su calidad de dirigente estudiantil ante las situaciones que habrian
surgido en el inicio del periodo de clases — habria devenido en que se instaure un
procedimiento disciplinario en su contra; mismo que tuvo por resultado la imposicién
de una sancidon consistente en suspenderle en la participacion de actividades
académicas.

6. La decision de mayoria considerd que la Corte Provincial si analiz6 las alegadas
vulneraciones de derechos. Asi, indicé que la judicatura accionada, previo a rechazar
la accion de proteccion originaria, examind lo siguiente:

7. Enuncio el principio de autonomia universitaria. Ademas, cit6 el articulo 355 de la
Constituciéon que reconoce la autonomia académica, administrativa, financiera y
organica de las universidades y escuelas politécnicas del pais.

8. Cit6 normas constitucionales y legales, si como jurisprudencia sobre la autonomia
universitaria. A continuacion, verifico que en el proceso disciplinario no se
irrespetaron las normas previstas y, ademas, la accionante pudo ejercer su derecho a la
defensa. Por lo tanto, la Universidad UTE habia respetado el derecho al debido proceso
de la accionante.

9. Respecto de la alegada vulneracion del derecho a la libertad de expresion, indico que
no se contradijo que la accionante efectuaba publicaciones en redes sociales.
Particularmente, identificd que era “indiscutible que la insinuacion que se hace en la
nota atenta en contra de la autonomia organica de la universidad”.

10. Por su parte, al referirse a la violacion del derecho a la educacion, concluyd que la
Universidad UTE se limit6 a sancionar una falta disciplinaria. Aquello, a su juicio, no
constituia una vulneracion del derecho indicado.

11. Sin embargo, desde mi punto de vista, la Corte Provincial no examina si la Universidad
UTE vulnero6 o no el derecho a la libertad de expresion de la accionante. Tal y como
lo reconoce la decision de mayoria, al analizar la alegada vulneracion del derecho
indicado, la judicatura accionada se limita a indicar que la publicacion de la accionante
en Facebook era incompatible con la autonomia universitaria. Aquello, a mi juicio, no
evidencia un analisis suficiente respecto de si la sancion que se le impuso a la
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accionante, a partir de una publicacion efectuada en una red social, configuraba o no
una vulneracion del derecho indicado.

12. Lo anterior, es especialmente relevante por dos aspectos. En primer lugar, tal y como
se explico en el parrafo 4 de este voto particular, la suficiencia motivacional en
garantias jurisdiccionales exige que las autoridades judiciales, en la fundamentacion
normativa y factica, den cuenta de si se vulneraron o no derechos constitucionales. En
el caso concreto, la judicatura accionada no verifico si, efectivamente, la Universidad
UTE viol6 este derecho.

13. En segundo lugar, en el caso concreto, el nicleo de la controversia se remitia a
dilucidar si la Universidad UTE vulnero6 o no el derecho a la libertad de expresion de
la accionante al imponerle una sancion sobre la base de una publicacion efectuada en
una red social. Al no atender el elemento central de la controversia de origen, el
examen de la judicatura accionada — a mi juicio — no puede ser considerado suficiente.

14. A partir de lo expuesto, estimo que la Corte Constitucional debia aceptar la accion
extraordinaria de proteccion presentada. Desde mi punto de vista, la Corte Provincial,
al no examinar si la Universidad UTE vulner6 o no el derecho a la libertad de expresion
de la accionante, viol6 la garantia de la motivacioén prevista en el articulo 76 numeral
7 literal 1) de la Constitucion. Ademas, estimo que la presente causa le otorgaba a esta
Magistratura de efectuar un examen de mérito y atender la controversia de origen. Por
lo tanto, ademas de declarar la violacion del derecho indicado, correspondia que esta
Corte examine el fondo del caso.

Firmado digitalmente
XIMENA por XIMENA ALEJANDRA
ALEJANDRA CARDENAS REYES

Fecha: 2025.11.24
CARDENAS REYES 204958 -0500°

Alejandra Cardenas Reyes
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal, que el voto salvado de la jueza constitucional Alejandra Cardenas
Reyes, anunciado en la sentencia de la causa 482-22-EP, fue presentado en Secretaria
General el 17 de noviembre de 2025, mediante correo electronico a las 20:14; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electrénicamente por:
: AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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Caso Nro. 482-22-EP

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

Documento firmado electrénicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
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