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Sentencia No. 8-20-1A/20
Jueza ponente: Danicla Salazar Marin

Quito, D.M., 05 de agosto de 2020

CASO No. 8-20-1A
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 8-20-1A/20

Tema: La Corte Constitucional analiza la accién publica de inconstitucionalidad
presentada en contra de las resoluciones No. 004-2020 y 005-2020 emitidas por el Pleno
de la Corte Nacional de Justicia respecto de la suspension de plazos y términos en los
procesos judiciales debido a la emergencia sanitaria por COVID-19. La Corte declara la
constitucionalidad condicionada a que la suspension de términos y plazos para los
procesos judiciales dispuesta en las resoluciones impugnadas no sea aplicada ni
interpretada en el sentido de considerar suspendido el plazo de caducidad de la prision
preventiva establecido en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion.

1. Antecedentes y procedimiento

1. EI 20 de mayo de 2020, Angee Francesca Fajardo Ortega (en adelante “la accionante”), por
sus propios y personales derechos, present6 accion publica de inconstitucionalidad en contra
de las siguientes resoluciones emitidas por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia:

1. Resolucion No. 004-2020 de 16 de marzo de 2020: “Mientras dure el estado de emergencia
sanitaria por COVID-19, se suspenden los plazos o términos previstos en la ley para los
procesos judiciales, excepto en infracciones flagrantes™" (en adelante “resolucion No. 004-
2020”)y,

2. Resolucion No. 005-2020 de 8 de mayo de 2020: “Se deja sin efecto la suspension de plazos
y términos en la Corte Nacional de Justicia y Cortes Provinciales de Justicia por emergencia
sanitaria de COVID-19?* (en adelante “resolucién No. 005-2020").

2. Mediante auto de 17 de junio de 2020, el Tribunal de la Sala de Admision de la Corte
Constitucional conformado por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo, Teresa

! Corte Nacional de Justicia. Resolucion 004-2020. Registro Oficial Edicion Especial No. 626 de 3 de junio
de 2020.
2 Corte Nacional de Justicia. Resolucion 005-2020. Registro Oficial Edicion Especial No. 626 de 3 de junio
de 2020.
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Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin admitié a tramite la accién 8-20-IA y negd la
solicitud de suspension provisional de los actos impugnados solicitada por la accionante.

3. El 18 de junio de 2020, la jueza sustanciadora solicito al Pleno de la Corte Constitucional
que, de manera excepcional, la acciéon publica de inconstitucionalidad No. 8-20-IA sea
conocida y resuelta obviando el orden cronoldgico. En sesion de 24 de junio de 2020, la
solicitud de atencion prioritaria para el caso No. 8-20-IA fue aprobada por parte del Pleno,
con el fin de evitar aplicaciones de las resoluciones impugnadas que resulten incompatibles
con la Constitucion.

4. EI 10 de julio de 2020, la Corte Nacional de Justicia (en adelante “la Corte Nacional”, “la
accionada” o “el érgano emisor de las resoluciones impugnadas”™), representada por su
Presidenta Maria Paulina Aguirre Sudrez, presentd su contestacion a la demanda de
inconstitucionalidad presentada en contra de las resoluciones 004-2020 y 005-2020, conforme
a lo dispuesto en el auto de admision de 17 de junio de 2020.

5. Mediante auto de 15 de julio de 2020, la jueza sustanciadora avoco conocimiento de la causa
No. 8-20-IA.

2. Normas impugnadas

6. Laresolucion No. 004-2020, adoptada el 16 de marzo de 2020 sefala:

MIENTRAS DURE EL ESTADO DE EMERGENCIA SANITARIA POR COVID-19, SE
SUSPENDEN LOS PLAZOS O TERMINOS PREVISTOS EN LA LEY PARA LOS PROCESOS
JUDICIALES, EXCEPTO EN INFRACCIONES FLAGRANTES

RESOLUCION No. 04-2020
LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA
CONSIDERANDO:

Que el Gobierno Nacional, por medio del Acuerdo Ministerial No. 126-2020 de 11 de marzo
del 2020, suscrito por la Ministra de Salud Publica, declaro el estado de emergencia sanitaria
en todo el pais con el fin de impedir la propagacion del COVID-19; disponiendo ademas que
a partir del dia martes 17 de marzo queda restringida la circulacion de personas en el
territorio nacional,;

Que debido a la emergencia sanitaria el Pleno del Consejo de la Judicatura, con Resolucion
No. 028-2020 de 14 de marzo de 2020 dispuso restringir por cinco dias laborales desde el 16
de marzo de 2020 el ingreso y atencion al publico en las dependencias judiciales, *...con
excepcion de las unidades judiciales con competencia en materia de flagrancia: penal,
violencia contra la mujer y miembros del nucleo familiar, transito (sic); adolescentes
infractores; unidades multicompetentes y garantias penitenciarias, debiendo sujetarse a los
turnos preestablecidos...”;



4 — Miércoles 18 de noviembre de 2020 Constitucional N° 95 — Registro Oficial

Que igualmente la Fiscalia General del Estado y la Defensoria Publica en el ejercicio de sus
facultades han adoptado medidas para restringir la atencion al publico y la asistencia al lugar
de trabajo del personal de esas dependencias a partir del dia lunes 16 de marzo del 2020,

Que los dias de suspension de atencion al publico en la Funcion Judicial no constituyen dias
habiles de conformidad con lo previsto en el Art. 78 del Codigo Organico General de Procesos,
v ademas por cuanto estas medidas restringen el adecuado despliegue del ejercicio del derecho
basico a la defensa de las partes o sujetos procesales; y,

Que la Corte Nacional de Justicia, como mdadximo organo de administracion de justicia
ordinaria del pais, tiene la obligacion de precautelar el ejercicio de la funcion jurisdiccional
y el ejercicio de los derechos de los justiciables

En ejercicio de las facultades que le confiene la ley;
RESUELVE:

Art. 1.- En las judicaturas en las que se encuentra suspendida la atencion al publico en virtud
de la Resolucion No. 028-2020 del Pleno del Consejo de la Judicatura, a partir del dia lunes
16 de marzo del 2020 y mientras dure el estado de emergencia sanitaria, quedan suspendidos
los plazos o términos previstos en la Ley para los procesos judiciales.

Dicha suspension no aplicard a los casos de infracciones flagrantes.

Art. 2.- La presente resolucion entrard en vigencia a partir de la fecha de su expedicion, sin
perjuicio de su publicacion en el Registro Oficial.

Publiquese en el Registro Oficial y en la Gaceta Judicial.

Dado en la ciudad de San Francisco de Quito, Distrito Metropolitano, en el Salon de Sesiones
del Pleno de la Corte Nacional de Justicia, a los dieciséis dias del mes de marzo del ario dos
mil veinte.

/) Dra. Paulina Aguirre Sudrez, PRESIDENTA; Dr. Alvaro Ojeda Hidalgo (VOTO EN
CONTRA), Dra. Daniella Camacho Herold, Dr. Marco Rodriguez Ruiz, Dra. Katerine Murioz
Subia, Dr. Ivan Saquicela Rodas, Dra. Consuelo Heredia Yerovi, Dr. Alejandro Arteaga
Garcia, Dr. Roberto Guzman Castarieda (VOTO EN CONTRA), Dr. David Jacho Chicaiza,
Dr. Patricio Secaira Durango, Dr. Ivan Leén Rodriguez, Dra. Maria de los Angeles Montalvo
Escobar, Dra. Rosana Morales Ordoriez, Dra. Dilza Murioz Moreno, Dr. Carlos Pazos
Medina, Dr. Pablo Valverde Orellana, JUEZAS Y JUECES NACIONALES. Certifico f) Dra.
Isabel Garrido Cisneros, SECRETARIA GENERAL.

7. Por su parte, la Resolucion No. 005-2020 emitida el 8 de mayo de 2020 dispone:
SE DEJA SIN EFECTO LA SUSPENSION DE PLAZOS Y TERMINOS EN LA CORTE
NACIONAL DE JUSTICIA Y CORTES PROVINCIALES DE JUSTICIA POR EMERGENCIA
SANITARIA DE COVID-19
RESOLUCION No. 05-2020

LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA
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CONSIDERANDO:

Que el Ministerio de Salud Publica, mediante Acuerdo Ministerial No. 0012 de 12 de marzo
de 2020, declaro la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional; y, el Presidente
Constitucional de la Republica, en Decreto No. 1710 de 16 de marzo de 2020 establecio el
estado de excepcion por calamidad publica a nivel nacional, debido a la pandemia mundial
del COVID-19;

Que el Pleno de la Corte Nacional de Justicia en Resolucion No. 04-2020 de 16 de marzo de
2020, dispuso que en las judicaturas en las que se encuentra suspendida la atencion al publico
en virtud de la Resolucion No. 028-2020 del Pleno del Consejo de la Judicatura, a partir del
dia lunes 16 de marzo del 2020 y mientras dure el estado de emergencia sanitaria, quedan
suspendidos los plazos o términos previstos en la Ley para los procesos judiciales, con
excepcion de los casos relativos a infracciones flagrantes;

Que el Consejo de la Judicatura, en Resolucion No. 031-2020 de 17 de marzo de 2020 dispuso:
“ ... lasuspension de la jornada laboral a las y los servidores que integran la Funcion Judicial,
en los organos administrativos, jurisdiccionales, autonomos y auxiliares, mientras dure el

”,

estado de excepcion ...”;

Que corresponde al Consejo de la Judicatura elaborar el Plan de Retorno a las Actividades
Jurisdiccionales que contemple: a) elaboracion de protocolos de bioseguridad; b)
organizacion de sistemas de atencion por turnos o franjas horarias en consideracion al aforo
de las unidades judiciales a fin de evitar aglomeraciones; y, c¢) adopcion, en la medida de lo
posible, del uso de medios telemdticos para el intercambio de informacion, ingreso de
documentacion y solicitudes a los procesos judiciales, asi como para la realizacion de las
audiencias;

Que el Consejo de la Judicatura mediante Resolucion No. 045-2020 de 7 de mayo de 2020,
dispone que a partir del 11 de mayo de 2020 se restablecen parcialmente las actividades
Jjurisdiccionales en la Corte Nacional de Justicia y en las Cortes Provinciales de Justicia para
el despacho de los procesos judiciales que se encuentren en tramite tanto en el sistema oral
como en el escrito e implementado (sic) ventanillas fisicas y electronicas para la presentacion
de escritos en dichas dependencias;

Que las circunstancias en las que se expidio la Resolucion No. 04-2020 han variado, por lo
que es necesario establecer nuevos lineamientos y reglas para la aplicacion de la suspension
de términos y plazos, acorde la situacion de cada jurisdiccion,

En ejercicio de las facultades que le confiere la ley;
RESUELVE:

Art. 1.- De conformidad con la Resolucion No. 045-2020 del Pleno del Consejo de la
Judicatura que “restablece parcialmente las actividades jurisdiccionales en la Corte Nacional
de Justicia y Cortes Provinciales de Justicia”, se deja sin efecto la Resolucion No. 04-2020
para los procesos que se tramitan en dichas dependencias, cuyos términos o plazos se habilitan

desde el 11 de mayo del 2020.
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Art. 2.- Se mantienen suspendidos los plazos o términos en los procesos judiciales que se
encuentran en tramite ante jueces o tribunales cuyas actividades no han sido restablecidas por
el Consejo de la Judicatura.

Esta suspension no aplica a los casos de infracciones flagrantes y garantias jurisdiccionales.

Los plazos o términos se habilitaran en la fecha de restablecimiento de las actividades
Jurisdiccionales en dichas dependencias, cuando asi lo disponga el Consejo de la Judicatura.

Art. 3.- En razon del estado de emergencia sanitaria y la declaratoria de estado de excepcion,
esta resolucion regird a partir de la fecha de su expedicion sin perjuicio de su publicacion en
el Registro Oficial.

Publiquese en el Registro Oficial y en la Gaceta Judicial.
Dado a los ocho dias del mes de mayo del aiio dos mil veinte.

/) Dra. Paulina Aguirre Sudrez, PRESIDENTA; Dr. Alvaro Ojeda Hidalgo, Dra. Daniella
Camacho Herold, Dr. Marco Rodriguez Ruiz, Dra. Katerine Murioz Subia, Dr. Ivan Saquicela
Rodas, Dra. Consuelo Heredia Yerovi, Dr. Alejandro Arteaga Garcia, Dr. Roberto Guzmdan
Castanieda, Dr. David Jacho Chicaiza, Dr. Patricio Secaira Durango, Dr. Wilman Teran
Carrillo, Dr. Ivan Larco Ortuiio, Dr. Fernando Cohn Zurita, Dra. Monica Heredia Proario,
Dr. Ivan Leon Rodriguez, Dra. Maria de los A'ngeles Montalvo Escobar, Dra. Rosana Morales
Ordoriez, Dra. Dilza Murioz Moreno, Dr. Carlos Pazos Medina, Dr. Pablo Valverde Orellana,
JUEZAS Y JUECES NACIONALES. Certifico f) Dra. Isabel Garrido Cisneros, SECRETARIA
GENERAL.

3. Fundamentos de la accion de inconstitucionalidad
3.1. Fundamentos de la accion y pretension

8. A modo de antecedente, la accionante se refiere a la declaracion de emergencia sanitaria
causada por la pandemia provocada por el COVID-19% a la suspension de la jornada
presencial de trabajo para los trabajadores de los sectores publico y privado* y a la declaratoria
de estado de excepcion por calamidad publica®. Agrega que, como consecuencia de dichas
medidas, los distintos organismos del Estado emitieron disposiciones para la suspension de
términos y plazos en los procesos administrativos y judiciales de su competencia.

9. Refiere que en el marco de dichas circunstancias, el 16 de marzo de 2020 la Corte Nacional
de Justicia emitid la resolucion No. 04-2020 mediante la cual, en lo principal, dispuso:

3 Acuerdo Ministerial No. 126-2020 de 11 de marzo de 2020. Registro Oficial Suplemento No. 160 de 12
de marzo de 2020.

4 Acuerdo Ministerial No. MDT-2020-076 de 12 de marzo de 2020. Registro Oficial No. 178 de 7 de abril
de 2020.

5 Decreto Ejecutivo No. 1017-2020 de 16 de marzo de 2020. Registro Oficial Suplemento No. 163 de 17
de marzo de 2020.
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Art. 1.- En las judicaturas en las que se encuentra suspendida la atencion al publico en virtud
de la Resolucion No. 028-2020 del Pleno del Consejo de la Judicatura, a partir del dia lunes
16 de marzo de 2020 y mientras dure el estado de emergencia sanitaria, quedan suspendidos
los plazos o términos previstos en la Ley para los procesos judiciales.

Dicha suspension no aplicard a los casos de infracciones flagrantes.

10. Agrega la accionante que, con relacion a la resolucion anterior, y como consecuencia del

11.

12.

restablecimiento parcial de actividades en ciertas dependencias judiciales dispuesto por el
Consejo de la Judicatura, el 8 de mayo de 2020 la Corte Nacional de Justicia dict6 la
resolucion No. 05-2020 con el fin de habilitar los plazos y términos de tales dependencias,
en los siguientes términos:

Art. 1.- De conformidad con la Resolucion No. 045-2020 del Pleno del Consejo de la
Judicatura que “restablece parcialmente las actividades jurisdiccionales en la Corte Nacional
de Justicia y Cortes Provinciales de Justicia”, se deja sin efecto la Resolucion 04-2020 para

los procesos que se tramitan en dichas dependencias, cuyos términos o plazos se habilitan
desde el 11 de mayo de 2020.

Art. 2.- Se mantienen suspendidos los plazos o términos en los procesos judiciales que se
encuentran en tramite ante jueces o tribunales cuyas actividades no han sido restablecidas por
el Consejo de la Judicatura.

Esta suspension no aplica a los casos de infracciones flagrantes y garantias jurisdiccionales.

Los plazos o términos se habilitaran en la fecha de restablecimiento de las actividades
Jjurisdiccionales en dichas dependencias, cuando asi lo disponga el Consejo de la Judicatura.

La accionante considera que las resoluciones impugnadas constituyen actos administrativos
de caracter general que por su “[...] escasa precision trajleron]| consigo erroneas
interpretaciones como la expuesta en el oficio No. 175-P-CJN-2020 suscrito el 20 de marzo
de 2020 remitido por la Presidenta de la Corte Nacional de Justicia a la Presidenta del
Consejo de la Judicatura, en el cual, al referirse a la Resolucion 04-2020 senalo:

[...] Desde la fecha de emision de la resolucion, los plazos o términos no seran computados
dentro de los procesos, como por ejemplo, para caducidades, prescripciones, entre otros. En
consecuencia, ninguna caducidad o prescripcion producida durante este periodo de
emergencia podra ser imputada a la administracion de justicia.

Para la accionante, los efectos generales de las resoluciones 004-2020 y 005-2020 de la Corte
Nacional de Justicia “[...] se agotan con su cumplimiento y de forma directa cuando en cada
caso, las personas privadas de la libertad (PPL) que cuentan con un derecho de caducidad
[de la prision preventiva, reconocido en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion), pierden
la posibilidad de ejercerlo”. Agrega que las resoluciones impugnadas vulneran de forma
directa la caducidad de la prision preventiva, el derecho a la seguridad juridica y el principio
de desarrollo progresivo y no regresividad de derechos, contenidos en los articulos 77 numeral
9, 82 y 11 numeral 8 de la Constitucion respectivamente, pues éstas “establec[en] una
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disposicion tan amplia en su objeto que suspende los plazos o términos previstos en la Ley
para los procesos judiciales”.

13. La accionante considera que las resoluciones impugnadas son contrarias al principio de
caducidad de la prision preventiva reconocido en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion,
“al ordenar la suspension de plazos o términos ordenada en las Resoluciones impugnadas,
aun (sic) sobre el efecto de caducidad de la prision preventiva como garantia de las
personas”.

14. Con relacion al derecho a la seguridad juridica, reconocido en el articulo 82 de la
Constitucion, la accionante sefala que éste se ve infringido por las resoluciones impugnadas
“por alterarse las condiciones previstas en la Carta Magna para la prision preventiva, a
partir de la suspension de plazos o términos [...]”.

15. Finalmente, afirma que las resoluciones impugnadas vulneran el principio de desarrollo
progresivo y no regresividad de derechos reconocido en el articulo 11 numeral 8 de la
Constitucion “al anular éstas el efecto del tiempo que transcurra en el Ecuador durante la
emergencia sanitaria para que opere la caducidad de la prision preventiva, pese a que las
personas privadas de la libertad en dicha condicion se encuentran cumpliendo la estancia”™.

16. Sobre la base de los argumentos expuestos, la accionante solicita que se efectlie el control
abstracto de constitucionalidad de las resoluciones impugnadas.

3.2. Argumentos del organo emisor de las resoluciones impugnadas

17. En su contestacion a la demanda de 10 de julio de 2020, la Corte Nacional de Justicia sostiene
que la accion publica de inconstitucionalidad presentada es improcedente por no tratarse de
actos administrativos. Justifica tal afirmacion resaltando que de acuerdo con la Constitucion
la Corte Nacional de Justicia es un 6rgano jurisdiccional y que el Pleno de ésta se encuentra
facultado a expedir resoluciones, conforme el articulo 180 numeral 6 del Codigo Organico de
la Funcion Judicial® (en adelante “COFJ”). Afirma que tales resoluciones “[...] no son actos
administrativos regulados por el articulo 98 del Codigo Organico Administrativo”, sino que
se trata de “[...] resoluciones con fuerza de ley, generales y obligatorias, que tienen vigencia
mientras una ley no las modifique [ ...]” (el énfasis corresponde al original). En consecuencia,
concluye que dichas resoluciones no “estan incursas dentro de los ‘actos administrativos’ a
los que se refiere el articulo 436 numeral 4 de la CRE [...]".

18. La Corte Nacional de Justicia agrega que la facultad del Pleno de expedir resoluciones a la
luz del mencionado articulo 180 numeral 6 del COFJ “[...] constituye una de las funciones
fundamentales del maximo organo de administracion de justicia ordinaria [...]”, y que tal

6 Codigo Organico de la Funcion Judicial. Registro Oficial Suplemento 554 de 9 de marzo de 2009.
Articulo 180.- Al Pleno de la Corte Nacional de Justicia le corresponde: [...] 6.- Expedir resoluciones en
caso de duda u oscuridad de las leyes, las que serdan generales y obligatorias, mientras no se disponga lo
contrario por la Ley, y regiran a partir de su publicacion en el Registro Oficial.
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19.

20.

21.

22.

facultad se encuentra vinculada a los derechos constitucionales a la tutela judicial efectiva, al
debido proceso y a la seguridad juridica, asi como a los principios pro homine y de no
regresividad, reconocidos en los articulos 75, 76, 82 y 11 numerales 5 y 8 de la Constitucion.
Ademas, sostiene que el ejercicio de dicha facultad tiene el proposito de “[...] establecer una
solucion legal de aplicacion general que enmiende el problema surgido por antinomias y
lagunas juridicas [...]” por lo que afirma que las resoluciones expedidas con base en esa
facultad “estan dirigidas a la universalidad de actores, a pesar de que sea posible
individualizar sus efectos, [de ahi que] son actos normativos de caracter general”.

A continuacion, el organo emisor de las resoluciones impugnadas expone un analisis de
idoneidad, necesidad y proporcionalidad de las mismas, a la luz del principio de
proporcionalidad reconocido en el numeral 2 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional.

Con relacion a la resolucion No. 004-2020, la Corte Nacional sefiala que se trata de una
medida iddnea, pues la suspension de términos y plazos dispuesta en la misma tuvo la
finalidad constitucional de:

[...] precautelar los derechos de las personas a la defensa, acceso a la justicia, tutela judicial
y debido proceso |...] asi como también la salud e integridad de las y los servidores de la
Funcion Judicial y los usuarios del servicio de justicia, frente a la suspension laboral y
restriccion de movilidad, en virtud del estado de excepcion por calamidad publica en todo el
territorio nacional [...] (el énfasis corresponde al original).

Adicionalmente, sefiala que la suspension de términos y plazos se dispuso con base en las
resoluciones adoptadas en el mismo contexto por parte del Consejo de la Judicatura, mediante
las cuales se restringio el ingreso y atencion al publico en las dependencias judiciales desde
el 16 de marzo de 20207 y se suspendio la jornada laboral de los servidores que conforman la
Funcion Judicial mientras dure el estado de excepcion provocado por la pandemia®. Agrega
que la Resolucion 004-2020 de la Corte Nacional de Justicia garantizd la seguridad juridica:

al establecer reglas claras para los ciudadanos respecto de la situacion de los procesos
Judiciales en tramite, entregando certeza para el ejercicio del derecho a la defensa en cuanto
a términos y plazos previstos en la ley que se encontraban discurriendo y que, frente a las
restricciones de movilidad y suspension de las actividades jurisdiccionales, no hubiesen
podido ser atendidas, limitando el ejercicio oportuno del derecho a la defensa.

En cuanto al elemento de necesidad, la Corte Nacional afirma que la suspension de términos
y plazos “fue la [medida] mas benigna frente a las medidas alternativas previstas en el
ordenamiento juridico, como por ejemplo hubiese podido ser la aplicacion individual en cada
causa del articulo 76 del Cédigo Orgdnico General de Procesos® [...]” (pie de pagina

7 Consejo de la Judicatura. Resolucion No. 028-2020 de 14 de marzo de 2020. Registro Oficial Edicion
Especial No. 592 de 21 de mayo de 2020.

8 Consejo de la Judicatura. Resolucion No. 031-2020 de 17 de marzo de 2020. Registro Oficial Edicion
Especial No. 619 de 1 de junio de 2020.

? Codigo Organico General de Procesos. Registro Oficial Suplemento No. 506 de 22 de mayo de 2015.
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afiadido). Agrega que la alternativa de suspension de plazos y términos prevista en el articulo
76 del Codigo Organico de la Funcion Judicial implicaba la actuacion de cada uno de los
juzgadores y juzgadoras a nivel nacional en las causas a su cargo y que no se hubiese
solucionado la situacion de los plazos y términos para el inicio de nuevos procesos.
Adicionalmente, la Corte Nacional de Justicia sefiala que fue una medida necesaria pues los
dias en que se suspendio la atencion al publico en la funcion judicial no constituyen dias
habiles y que la medida permitid “[...] el adecuado despliegue del ejercicio del derecho a la
defensa de las partes o sujetos procesales, una vez que la atencion al publico, asi como la
posibilidad de movilizacion por el territorio se restablezca”. Asegura también la Corte
Nacional que la decision de suspender plazos y términos se adoptd conforme el articulo 8 del
Decreto Ejecutivo 1017, que contd con dictamen favorable de constitucionalidad por parte de
la Corte Constitucional.

23. Ademas, la Corte Nacional afirma que la suspension de términos y plazos es una medida
proporcional:

[...] pues la importancia de la intervencion en la suspension general de los plazos y términos
previstos en la ley, a excepcion de los previstos para los casos de las infracciones flagrantes,
esta justificada por la importancia de la realizacion del fin perseguido por la intervencion
normativa. En este caso, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia genero y garantizo las
condiciones necesarias para la proteccion de los derechos constitucionales mencionados. Ast,
dispuso que la suspension estaria condicionada en cuanto al tiempo y a la materia: (i) tiempo:
hasta que se reestablezca la atencion en la Funcion Judicial; (ii) materia: en los casos de
delitos e infracciones flagrantes, para proteger a las victimas, en especial aquellos casos de
violencia intrafamiliar, no se suspendieron los plazos y términos. Por ello, la Corte Nacional
de Justicia y los demas organos jurisdiccionales no dejaron de prestar el servicio de justicia
a la ciudadania durante la suspension de la jornada laboral.

24. La Corte Nacional se refiere a decisiones similares adoptadas en la region por los distintos
organos de la Funcion Judicial con el proposito de mantener las medidas de aislamiento
exigidas por la pandemia. Adicionalmente, sefiala que no se trata de una “resolucion sin
precedentes” y al respecto menciona la Disposicion General de la Ley No. 33 reformatoria a
la Ley Organica de la Funcion Judicial y Codigo de Procedimiento Penal'® que reconocié que
por motivos de fuerza mayor, superados el 30 de noviembre de 2005, “[...] los términos y
plazos en todos los procesos que subieron a la Corte Suprema de Justicia, por interposicion
de los recursos de Casacion, Revision o de Hecho, no transcurrieron”.

25. Por otro lado, la Corte Nacional sefiala que tras 52 dias de suspension de la jornada laboral y
luego de haber trabajado “[...] en la garantia de condiciones optimas para reestablecer las
funciones en las dependencias judiciales, frente a una nueva realidad a causa del Covid-19”,

Art. 76.- [...] Las o los juzgadores concederan ademas la suspension de términos, por fuerza mayor, caso
fortuito, enfermedad grave o impedimento fisico de alguna de las partes o de st mismos o por calamidad
doméstica, siempre que al solicitar la suspension se acompaiien pruebas. La suspension no se producira
de hecho, sino desde el momento en que la o el juzgador la conceda. La suspension no podra durar mds de
ocho dias.

10 Publicada en el Registro Oficial No. 238 de 28 de marzo de 2016.
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26.

217.

28.

29.

el Consejo de la Judicatura reestablecio parcialmente la actividad jurisdiccional en la Corte
Nacional de Justicia y en las Cortes Provinciales de Justicia'!. Afirma que, en consecuencia,
el Pleno de la Corte Nacional de Justicia dej6 sin efecto la suspension de términos y plazos
en las referidas dependencias a partir del 11 de mayo de 2020 a través de la resolucion No.
005-2020. La Corte Nacional afirma que tal resolucion es:

Idonea: al haber sido adoptada con base en la disposicion del Consejo de la Judicatura de
retorno parcial a la actividad jurisdiccional y el consiguiente cambio de las circunstancias
por las que se adopto la resolucion No. 004-2020.

Necesaria: “[...] en virtud de que se requeria una resolucion que modifique la Resolucion
No. 04-2020, requiriéndose volver a reactivar el despacho de las causas en estas
dependencias™;y,

Proporcional: “[...] ya que el objetivo restablecer paulatinamente el servicio de justicia fue
de la mano junto a las nuevas medidas de restriccion de movilidad y distanciamiento social”.
Ademas, la Corte Nacional menciona las medidas adoptadas para que los ciudadanos puedan
acceder de forma fisica y virtual a los servicios de los 6rganos de administracion de justicia
y la adopcion de protocolos de bioseguridad.

La Corte Nacional agrega que ante el restablecimiento de las actividades jurisdiccionales
desde el 11 de mayo de 2020 para la Corte Nacional de Justicia y las Cortes Provinciales,
dispuesto por parte del Consejo de la Judicatura, “[...] lo juridicamente correcto fue que la
suspension de plazos y términos se deje sin efecto solo para esas instancias [...]”.

Finalmente, la Corte Nacional manifiesta que “[a]ctualmente rigen plenamente los plazos y
términos en todos los procesos judiciales” pues tras la disposicion del Consejo de la
Judicatura de restablecer las actividades en todas las judicaturas a nivel nacional, el Pleno de
la Corte Nacional emiti6 la resolucion No. 07-2020 y dejo sin efecto las resoluciones 04-2020
y 05-2020 impugnadas.

Con relacion al cargo contenido en la demanda sobre la alegada vulneracion de los articulos
11 numeral 8, 77 numeral 9 y 82 de la Constitucion, la Corte Nacional sefiala que

[...] esta alegacion se basa en simples suposiciones de la accionante respecto de lo que podria
ser, a su criterio, el alcance de la interpretacion de [las resoluciones impugnadas] en torno a
lo previsto en el articulo 77.9 de la CRE, que establece la caducidad de la prision preventiva.
El contenido de las [resoluciones impugnadas] es general, sin que en ninguno de sus articulos
se haga referencia a la caducidad de la prision preventiva, pues su aplicacion corresponde a
los juzgadores segun los méritos del proceso y contexto especifico en cada caso.

Agrega que a la Corte Nacional no le corresponde determinar la interpretacion o aplicacion
de normas constitucionales, sino “[...] la adecuada aplicacion, alcance e interpretacion de
la norma infraconstitucional [...]”. Sefiala que, en consecuencia, cada juzgador debera

' Consejo de la Judicatura. Resolucion No. 045-2020 de 7 de mayo de 2020. Registro Oficial No. 208 de
21 de mayo de 2020.
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30.

31.

32.

33.

aplicar las resoluciones “[...] de forma garantista, en beneficio de los derechos consagrados
en la CRE y los instrumentos internacionales de derechos humanos [...]”. Ademas,
manifiesta que las resoluciones impugnadas “[...] en su contenido no hacen relacion alguna
a la suspension de los plazos contenidos en el articulo 77 numeral 9 de la CRE, ni regulan
como ha de aplicarse dicha norma constitucional [...]".

Finalmente, la Corte Nacional afirma que “/a accion carece de objeto de inconstitucionalidad
debidamente determinado” y solicita a la Corte Constitucional que deseche la demanda por
improcedente e infundada.

4. Competencia

A decir de la accionante, las resoluciones impugnadas a través de la presente accion publica
de inconstitucionalidad constituyen actos administrativos con efectos generales de acuerdo
con lo previsto por el articulo 98 del Cédigo Organico Administrativo que define al acto
administrativo como: “[...] la declaracion unilateral de voluntad, efectuada en ejercicio de
la funcion administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales, siempre que
se agote con su cumplimiento y de forma directa. [...]""2. Agrega que “[...] los efectos
juridicos generales emanados por las [resoluciones impugnadas] se agotan con su
cumplimiento y de forma directa cuando, en cada caso, las personas privadas de la libertad
(PPL) que cuentan con un derecho de caducidad consagrado en el articulo 77 numeral 9 de
la Constitucion, pierden la posibilidad de ejercerlo”.

Por su parte, el 6rgano emisor de las resoluciones impugnadas afirma que la accion presentada
es improcedente, pues considera que éstas “[...] no son actos administrativos regulados por
el articulo 98 del Codigo Organico Administrativo |... sino de] actos cuasi legislativos que
generan normas con efectos de ley”. En ese sentido, la Corte Nacional sostiene que las
resoluciones impugnadas son actos normativos emitidos en ejercicio de la facultad prevista
en el ya referido articulo 180 numeral 6 del COFJ. Por lo expuesto, el 6rgano emisor afirma
que “[e]ste error en la consideracion de la naturaleza juridica de las [resoluciones
impugnadas ...] vuelve improcedente la accion publica de inconstitucionalidad presentada
por la accionante [...]”.

De la exposicion de motivos de las resoluciones impugnadas, asi como de la contestacion
realizada por el organo emisor se desprende que éstas se dictaron en el contexto de la
emergencia sanitaria y a partir de la disposicion del Consejo de la Judicatura de suspender la
jornada laboral presencial en las dependencias judiciales del pais, con el fin de que exista una
claridad para las partes procesales, las y los juzgadores y la ciudadania en general respecto
del estado de los plazos y términos previstos en la ley y aplicables a los procesos judiciales
que se tramitan. Asi, la resolucion 004-2020 dispuso la fecha de inicio de la suspension de
términos y plazos en los procesos judiciales y establecio que la duracion de ésta sera mientras
dure la emergencia sanitaria. Posteriormente, la resolucion 005-2020 puso fin a dicha
suspension en los procesos tramitados ante la Corte Nacional y las Cortes Provinciales de
Justicia, pero la mantuvo con relacion a los procesos que se tramitan ante otras judicaturas

12 Codigo Organico Administrativo. Registro Oficial Suplemento No. 31 de 7 de julio de 2017.
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34.

35.

36.

hasta que el Consejo de la Judicatura disponga el restablecimiento de la atencion presencial
en las mismas. De ahi que no es posible afirmar que las resoluciones impugnadas se agotan
con su cumplimiento, pues las disposiciones contenidas en €stas deberan ser tomadas en
cuenta por cada juzgador y juzgadora en los casos concretos que se encuentren en su
conocimiento. En consecuencia, se constata que las resoluciones impugnadas son
disposiciones de cardcter general en su contenido, dirigidas a destinatarios generales y que no
se agotan con su cumplimiento, por lo que no podrian ser consideradas un acto administrativo
con efectos generales en los términos del articulo 98 del Codigo Organico Administrativo'?,

Al respecto, es preciso tener en cuenta que el Pleno de la Corte Constitucional es competente
para conocer las acciones publicas de inconstitucionalidad respecto de los actos normativos
y de los actos administrativos con efectos generales emitidos por las autoridades publicas,
conforme los numerales 2 y 4 del articulo 436 de la Constitucion, en concordancia con los
articulos 75 numeral 1 literal d) y 98 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional. De ahi que esta Corte tiene competencia para ejercer el control
abstracto de constitucionalidad tanto de actos normativos, como de actos administrativos con
efectos generales.

Ademas, esta Corte ha sefialado que “[...] el control abstracto de constitucionalidad pretende
que todos los actos normativos y administrativos de caracter general, guarden armonia con
el texto constitucional” y que las resoluciones dictadas por la Corte Nacional de Justicia con
base en el articulo 184 numeral 2 de la Constitucion son objeto de control en tanto contienen
preceptos normativos de cardcter general'*. Si bien las resoluciones impugnadas en la presente
accion no han sido dictadas con base en la facultad prevista en el articulo 184 numeral 2 de
la Constitucion -referente al desarrollo del sistema de precedentes de triple reiteracion- esta
Corte observa que las resoluciones No. 004-2020 y 005-2020 también contienen preceptos de
caracter general, lo cual reafirma la competencia de esta Corte para ejercer control abstracto
de constitucionalidad respecto de las mismas'.

Por lo expuesto, el que las resoluciones impugnadas hayan sido sefialadas por la accionante
como actos administrativos con efectos generales no es causal de improcedencia de la accion
publica de inconstitucionalidad, conforme el planteamiento del 6rgano emisor. Asi, con
independencia de la nomenclatura asignada al momento de la presentacion de la demanda,
con base en los principios de formalidad condicionada y economia procesal, establecidos en
los numerales 4 y 7 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control

13 Cédigo Orgéanico Administrativo. Registro Oficial Suplemento No. 31 de 7 de julio de 2017. Art. 98.-
Acto administrativo. Acto administrativo es la declaracion unilateral de voluntad, efectuada en ejercicio
de la funcion administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales, siempre que se agote
con su cumplimiento y de forma directa. Se expedird por cualquier medio documental, fisico o digital y
quedara constancia en el expediente administrativo.

14 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 017-15-SIN-CC de 27 de mayo de 2015, pags. 7 y 8.

15 En en la sentencia No. 5-13-IN/19 de 2 de julio de 2019 esta Corte Constitucional ejercio control abstracto
de constitucionalidad de, entre otras disposiciones, la Resolucion de 24 de febrero de 2010 de la Corte
Nacional de Justicia. Dicha resolucion fue adoptada con base en la competencia prevista en el articulo 180
numeral 6 del COFJ, al igual que las resoluciones No. 004-2020 y 005-2020 impugnadas a través de la
presente accion.
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37.

38.

39.

40.

41.

42.

Constitucional, esta Corte ejercera el control abstracto de constitucionalidad de las
resoluciones impugnadas.

5. Analisis constitucional

La accionante argumenta que las resoluciones 004-2020 y 005-2020 dictadas por la Corte
Nacional de Justicia vulneran los articulos 11 numeral 8, 77 numeral 9 y 82 de la Constitucion,
por considerar que la suspension de términos y plazos dispuesta a través de éstas afecta el
plazo de caducidad de la prision preventiva contemplado en la Constitucion.

La contestacion de la Corte Nacional se fundamenta en los siguientes argumentos: (i) que la
accion es improcedente, pues las resoluciones impugnadas son actos normativos y no actos
administrativos de caracter general; (ii) que las resoluciones impugnadas fueron dejadas sin
efecto por la resolucion No. 007-2020 y, por lo tanto, no existe objeto para la presente accion
publica de inconstitucionalidad; (iii) que las resoluciones impugnadas son constitucionales,
por contemplar medidas idoneas, necesarias y proporcionales frente a la necesidad de
distanciamiento social ocasionada por la pandemia causada por el COVID-19; vy, (iv) que las
resoluciones impugnadas no hacen referencia alguna al plazo constitucional previsto para la
caducidad de la prision preventiva.

Sobre el argumento (i) del 6rgano emisor, relativo a la naturaleza juridica de las resoluciones
impugnadas, este Organismo se pronuncié en el acapite anterior. Por su parte, el argumento
(i1) sera analizado como una consideracion previa, mientras que los argumentos (iii) y (iv)
formulados por la Corte Nacional seran examinados al resolver el problema juridico que se
plantea en la presente accion.

5.1. Consideracion previa

Previo a realizar el control abstracto de constitucionalidad de las resoluciones impugnadas,
corresponde a esta Corte determinar si se encuentra facultada a realizar dicho control a pesar
de que las referidas resoluciones hayan sido dejadas sin efecto.

El numeral 8 del articulo 76 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional sefiala, entre los principios y reglas que rigen el control abstracto de
constitucionalidad, que se podra demandar y declarar la inconstitucionalidad de normas
derogadas cuando éstas tengan la potencialidad de producir efectos juridicos contrarios a la
Constitucion.

De la lectura de las resoluciones impugnadas, esta Corte observa que por disposicion de la
resolucion 004-2020 se suspendieron los términos y plazos previstos en la ley para los
procesos judiciales “[...] desde el 16 de marzo de 2020 y mientras dure el estado de
emergencia sanitaria [...]”, con excepcion de los casos relativos a infracciones flagrantes.
Posteriormente, mediante resolucién 005-2020 se habilitaron los términos y plazos para los
procesos que se tramitan en las Cortes Provinciales y Corte Nacional de Justicia a partir del
11 de mayo de 2020. Ademas, se determind que para los procesos que se tramitan ante jueces
o tribunales cuyas actividades presenciales no han sido restablecidas, “[sle mantienen
suspendidos los plazos o términos [ ...y éstos] se habilitaran en la fecha de restablecimiento
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de las actividades jurisdiccionales en dichas dependencias [...]”, excepto para los procesos
de flagrancia y de garantias jurisdiccionales. Finalmente, mediante resolucion 007-2020, la
Corte Nacional resolvio habilitar los plazos y términos para el resto de judicaturas, de acuerdo
a las fechas determinadas por el Consejo de la Judicatura para el retorno a las actividades
presenciales'®. En consecuencia, a partir del 15 de junio de 2020 se encuentran habilitados los
plazos y términos legales en todos los procesos judiciales a nivel nacional.

43. De lo anterior se desprende que el decurso de plazos y términos previstos en la ley para los
procesos judiciales se encontrd suspendido: a) entre el 16 de marzo de 2020 y el 11 de mayo
de 2020, para los procesos tramitados ante las Cortes Provinciales y la Corte Nacional de
Justicia; y, b) entre el 16 de marzo de 2020 y el 15 de junio de 2020, para el resto de
judicaturas, en funcién de la materia. Sin embargo, sera el juzgador o juzgadora competente
el que aplique la suspension de los términos y los plazos previstos en la ley en cada uno de
los procesos judiciales que se encuentre bajo su conocimiento, conforme lo dispuesto por las
resoluciones impugnadas No. 004-2020 y 005-2020.

44. De ahi que, si bien las resoluciones impugnadas fueron dejadas sin efecto!” por resoluciones
posteriores dictadas por el Pleno de la Corte Nacional, esta Corte observa que el efecto de las
mismas, es decir la aplicacion de la suspension de los plazos y términos legales en los
procesos judiciales, se producird incluso con posterioridad al momento en que dichas
resoluciones fueron dejadas sin efecto. Asi, durante los meses subsiguientes, al sustanciar las
causas que se encuentren bajo su conocimiento los jueces y juezas deberan tomar en cuenta
que el periodo delimitado por las resoluciones impugnadas no sera contabilizado a efectos de
establecer el computo de los plazos o términos aplicables a cada uno de los procesos.

45. Por lo expuesto, en virtud del citado numeral 8 del articulo 76 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, esta Corte se encuentra facultada a “[...] ejerc|er]

16 Consejo de la Judicatura. Resolucion No. 057-2020 de 3 de junio de 2020. Registro Oficial No. 236 de 1
de julio de 2020.

Articulo 2.- Cronograma de restablecimiento de actividades jurisdiccionales segun la materia.- Las
actividades jurisdiccionales de las dependencias referidas en el articulo 1 de la presente resolucion se
restableceran en todas las instancias en razon a la materia, de acuerdo con el siguiente cronograma: a.
Penal, Violencia contra la Mujer y Miembros del Nucleo Familiar: 4 de junio de 2020; b. Familia, Mujer,
Niriez y Adolescencia: 8 de junio de 2020, c. Adolescentes Infractores, Garantias Penitenciarias, Transito
y Laboral: 11 de junio de 2020; y, d. Civil e Inquilinato, Contencioso Administrativo y Contencioso
Tributario: 15 de junio de 2020. Las unidades judiciales multicompetentes, atenderdn de conformidad con
el cronograma previsto en el presente articulo.

17 La resolucion No. 004-2020 fue dejada sin efecto de manera expresa por el articulo 1 de la resolucion
No. 005-2020. Por su parte, la resolucion No. 005-2020 fue dejada sin efecto de manera tacita por la
resolucion No. 007-2020 de 3 de junio de 2020, que dispuso la habilitacion de términos y plazos en los
Juzgados, Unidades Judiciales, Tribunales Penales, Tribunales de lo Contencioso Administrativo y
Tribunales de lo Contencioso Tributario. Registro Oficial Edicion Especial No. 713 de 29 de agosto de
2020.
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46.

47.

48.

49.

el control constitucional [de las resoluciones impugnadas], aunque su periodo de validez
formal haya terminado™®.

5.2. Resolucion del problema juridico

Una vez determinada la facultad de este Organismo para ejercer el control abstracto de
constitucionalidad respecto de las resoluciones impugnadas, corresponde determinar el
problema juridico a ser resuelto.

La Corte Nacional considera que las resoluciones 004-2020 y 005-2020 impugnadas son
constitucionales, a la luz del test de proporcionalidad reconocido en nuestra legislacion en el
numeral 2 del articulo 3 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional. La Corte Nacional defiende la constitucionalidad de la suspension de
términos y plazos de los procesos judiciales (resolucion 004-2020), en virtud de la emergencia
sanitaria, el estado de excepcion y la suspension de la jornada laboral presencial en los
organos jurisdiccionales dispuesta por el Consejo de la Judicatura; ademas sostiene que la
rehabilitacion parcial de los términos y plazos para los procesos que se sustancian ante las
judicaturas que retomaron la jornada laboral presencial (resolucion 005-2020) era la
consecuencia natural y apropiada ante el cambio de circunstancias sefialado.

No obstante, esta Corte observa que la accionante no cuestiona la constitucionalidad de las
resoluciones 004-2020 y 005-2020 impugnadas de manera amplia o general, sino que
cuestiona especificamente la compatibilidad de dichas disposiciones con la norma
constitucional que establece un plazo de caducidad para la prision preventiva (articulo 77
numeral 9), con el principio de no regresividad (articulo 11 numeral 8) y con el derecho a la
seguridad juridica (articulo 82). La presunta incompatibilidad normativa alegada por la
accionante respecto de estas disposiciones constitucionales se circunscribe a un mismo cargo,
que consiste en que la amplitud de las resoluciones impugnadas tendria el efecto de limitar el
plazo constitucional de caducidad de la prision preventiva. De ahi que este Organismo
realizara el control abstracto de constitucionalidad de las resoluciones impugnadas a través
de la accion publica de inconstitucionalidad planteada a la luz del siguiente problema juridico:

;Las resoluciones 004-2020 y 005-2020 dictadas por el Pleno de la Corte Nacional
son inconstitucionales por contravenir los articulos 11 numeral 8, 77 numeral 9
y 82 de la Constitucion?

Los articulos constitucionales que la accionante acusa incompatibles con las resoluciones
impugnadas disponen lo siguiente:

Articulo 11.- El ejercicio de los derechos se regird por los siguientes principios: |...]

8. El contenido de los derechos se desarrollara de manera progresiva a través de las normas,
la jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generard y garantizard las condiciones
necesarias para su pleno reconocimiento y ejercicio.

18 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 15-18-IN/19 y acumulado, de 2 de julio de 2019, parr.

48.
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50.

51.

52.

Serd inconstitucional cualquier accion u omision de cardcter regresivo que disminuya,
menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos.

Articulo 77.- En todo proceso penal en que se haya privado de la libertad a una persona, se
observaran las siguientes garantias bdasicas: |...]

9. Bajo la responsabilidad de la jueza o juez que conoce el proceso, la prision preventiva no
podra exceder de seis meses en las causas por delitos sancionados con prision, ni de un aiio
en los casos de delitos sancionados con reclusion. Si se exceden estos plazos, la orden de
prision preventiva quedard sin efecto.

La orden de prision preventiva se mantendra vigente y se suspenderd ipso iure el decurso del
plazo de la prision preventiva si por cualquier medio, la persona procesada ha evadido,
retardado o impedido su juzgamiento mediante actos orientados a provocar su caducidad. Si
la dilacion ocurriera durante el proceso o produjera la caducidad, sea esta por acciones u
omisiones de juezas, jueces, fiscales, defensor publico, peritos o servidores de organos
auxiliares, se considerara que estos han incurrido en falta gravisima y deberdan ser
sancionados de conformidad con la ley. (énfasis anadido)

Articulo 82.- El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion
v en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades
competentes.

Toda vez que el fundamento de la accionante acerca de la incompatibilidad de las resoluciones
impugnadas se centra en una posible afectacion al plazo para la caducidad de la prision
preventiva, esta Corte considera oportuno referirse a la naturaleza de la prision preventiva,
asi como a los fundamentos para que su caducidad esté¢ reconocida como un derecho
constitucional.

En Ecuador, la garantia de caducidad de la prision preventiva fue incorporada por primera
vez de manera expresa en la Constitucion de 1998, después de que la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (en adelante “la Corte IDH” o “la Corte Interamericana’) declaré la
responsabilidad internacional del Estado, entre otros aspectos, por haber sometido a la victima
a una privacion preventiva de la libertad prolongada y sin atender al caracter excepcional que
debe tener esta medida®.

En dicho caso, la Corte Interamericana reiter6é que la prision preventiva debe ser una medida
de caracter excepcional, con fundamento en las garantias del debido proceso y la presuncion
de inocencia, en los siguientes términos:

19 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador. Registro Oficial No. 1 de 11 de agosto de 1998
(derogada por de la Republica. Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008). El articulo 24 numeral
8 de la Constitucion de 1998 senialaba: “8. La prision preventiva no podra exceder de seis meses, en las
causas por delitos sancionados con prision, ni de un afo, en delitos sancionados con reclusion. Si se
excedieren esos plazos, la orden de prision preventiva quedara sin efecto, bajo la responsabilidad del juez
que conoce la causa. En todo caso, y sin excepcion alguna, dictado el auto de sobreseimiento o la sentencia
absolutoria, el detenido recobrarda inmediatamente su libertad, sin perjuicio de cualquier consulta o
recurso pendiente”.

20 Corte IDH. Caso Sudrez Rosero Vs. Ecuador. Fondo. Sentencia de 12 de noviembre de 1997. Serie C
No. 35.
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53.

54.

55.

77. Esta Corte estima que en el principio de presuncion de inocencia subyace el propdésito de
las garantias judiciales, al afirmar la idea de que una persona es inocente hasta que su
culpabilidad sea demostrada. De lo dispuesto en el articulo 8.2 de la Convencion se deriva la
obligacion estatal de no restringir la libertad del detenido mds alld de los limites
estrictamente necesarios para asegurar que no impedira el desarrollo eficiente de las
investigaciones y que no eludira la accion de la justicia, pues la prision preventiva es una
medida cautelar, no punitiva. Este concepto estd expresado en multiples instrumentos del
derecho internacional de los derechos humanos y, entre otros, en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, que dispone que la prision preventiva de las personas que hayan
de ser juzgadas no debe ser la regla general (art. 9.3). En caso contrario se estaria
cometiendo una injusticia al privar de libertad, por un plazo desproporcionado respecto de
la pena que corresponderia al delito imputado, a personas cuya responsabilidad criminal no
ha sido establecida. Seria lo mismo que anticipar una pena a la sentencia, lo cual estd en
contra de principios generales del derecho universalmente reconocidos®'.

La referida excepcionalidad, a criterio de la Corte Interamericana, implica que la finalidad de
la medida de privacion preventiva de la libertad debe ceiiirse a los limites estrictamente
necesarios para asegurar que la persona procesada no impedira el desarrollo eficiente de las
investigaciones y que no eludira la accion de la justicia®?, criterio que se encuentra recogido
en el articulo 77 numeral 1 de la Constitucion de la Republica del Ecuador y ha sido acogido
por esta Corte Constitucional®®. Ademas, la Corte IDH ha determinado que la prision
preventiva debera cumplir con las caracteristicas de ser una medida idonea, necesaria y
estrictamente proporcional para la consecucion de tal objetivo®.

En concordancia con este estandar jurisprudencial, la Constitucion contempla a la prision
preventiva como una medida excepcional, pues el articulo 77 numeral 1 claramente dispone
que la privacion de la libertad no sera la regla general. Ademas, la misma norma sefiala que
la prision preventiva tendra los siguientes propositos: (i) garantizar la comparecencia de la
persona procesada, (ii) garantizar el derecho de las victimas a “[...] una justicia pronta,
oportuna y sin dilaciones [...]” y (iii) “[...] asegurar el cumplimiento de la pena”. Asi, la
finalidad constitucionalmente prevista para la prision preventiva es clara y no esta relacionada
con un cumplimiento anticipado de la pena, en virtud de la garantia reconocida en el articulo
76 numeral 2 de la Constitucion, que establece la presuncion de inocencia hasta que una
sentencia o resolucion ejecutoriada declare la responsabilidad de determinada persona.
Adicionalmente, el referido articulo 77 numeral 1 determina que la prision preventiva procede
unicamente por orden judicial escrita y con apego a los casos, tiempo y formalidades
establecidas legalmente.

Por su parte, el plazo maximo para la prision preventiva se encuentra previsto con claridad en
el citado articulo 77 numeral 9 de la Constitucion y la consecuencia de excederlo, es la

21 Ibid, parr. 77. El énfasis ha sido afiadido por esta Corte Constitucional.

22 Corte IDH. Caso Carranza Alarcén Vs. Ecuador. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 3 de febrero de 2020. Serie C No. 399, parr. 75.

23 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 001-18-PJO-CC de 20 de junio de 2018, parrs. 42 a 45.
2 Corte IDH. Caso Chaparro Alvarez y Lapo Ifiiguez Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 21 de noviembre de 2007. Serie C No. 170, parr. 92.



Registro Oficial — Edicién Constitucio Miércoles 18 de noviembre de 2020 — 19

caducidad de la misma. Con relacion al limite temporal de la prision preventiva, en otro caso
relativo al Ecuador la Corte Interamericana establecid que:

[...]1el articulo 7.5 de la Convencion impone limites a la duracion de la prision preventiva y,
en consecuencia, a las facultades del Estado para asegurar los fines del proceso mediante esta
medida cautelar. Cuando el plazo de la detencion preventiva sobrepasa lo razonable, el Estado
podra limitar la libertad del imputado con otras medidas menos lesivas que aseguren su
comparecencia al juicio, distintas de la privacion de libertad®. De conformidad con la norma
citada, la persona detenida tiene derecho “a ser juzgada dentro de un plazo razonable o a ser
puesta en libertad”. Por ende, si una persona permanece privada preventivamente de su
libertad y las actuaciones no transcurren en un tiempo razonable, se vulnera el articulo 7.5 de

la Convencion®.

56. La Corte Nacional afirma que las resoluciones impugnadas 004-2020 y 005-2020 no se
refieren a la suspension del plazo previsto para la caducidad de la prision preventiva. Si bien
tal afirmacion se verifica de la simple lectura de las resoluciones, este Organismo observa
que la accionante alega que las resoluciones contravienen la garantia de caducidad de la
prision preventiva reconocida en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion justamente por
ser disposiciones “[...] tan amplia[s] en su objeto que suspende (sic) los plazos o términos
previstos en la Ley para los procesos judiciales [...]”. Ademas, la accionante agrega que la
falta de precision en las resoluciones impugnadas ha generado interpretaciones erroneas y cita
como ejemplo el oficio No. 175-P-CJN-2020 de 20 de marzo de 2020?° dirigido a la
Presidenta del Consejo de la Judicatura y suscrito por la Presidenta de la Corte Nacional de
Justicia, que en su parte pertinente establece:

Con fecha 16 de marzo de 2020, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia emitio la resolucion
No. 04-2020, que en su parte pertinente dispone:

[...]

Dicha resolucion es clara, general y obligatoria, de conformidad con el Articulo 180 numeral
6 del Codigo Organico de la Funcion Judicial y en consonancia con lo determinado por el
Decreto Ejecutivo No. 1017, cuyo objetivo es coadyuvar en las medidas de prevencion para
evitar la propagacion del virus COVID-19, a través de la suspension de plazos y términos
dentro de los procesos judiciales, disminuyendo el flujo procesal dentro del sistema de justicia.
Desde la fecha de emision de la resolucion, los plazos o términos no seran computados dentro
de los procesos, como por ejemplo, para caducidades, prescripciones, entre otros. En
consecuencia, ninguna caducidad o prescripcion producida durante este periodo de
emergencia podrd ser imputada a la administracion de justicia.

[...]

Por lo expuesto, solicito a usted sefiora Presidenta del Consejo de la Judicatura, se tomen las
medidas administrativas necesarias para que las disposiciones emitidas por los organos
administrativos provinciales se enmarquen segun lo prescrito en la Resolucion No. 04-2020
y criterios desarrolladas en este oficio. (énfasis afiadido)

2 Corte IDH. Caso Carranza Alarcén vs. Ecuador, parr. 86. El énfasis es afiadido por esta Corte
Constitucional y la referencia al pie de pagina 55, que no se incluye en la presente sentencia, corresponde
a la cita original.

26 El oficio fue ingresado por parte de la Corte Nacional de Justicia como anexo a su contestacion del 10 de
julio de 2020.
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57.

58.

59.

60.

Considerando lo anterior, esta Corte Constitucional estima que a pesar de que las resoluciones
impugnadas no se refieran expresamente a la suspension del plazo de caducidad de la prision
preventiva, las resoluciones suspenden los plazos o términos previstos en la ley para todos
los procesos judiciales, excepcionando unicamente los casos de infracciones flagrantes, a lo
que se suma el criterio establecido en el oficio No. 175-P-CNJ-2020 que se refiere a las
caducidades y prescripciones en términos absolutos. De ahi que las resoluciones impugnadas
podrian aplicarse respecto de procesos judiciales en los que existan personas privadas
preventivamente de su libertad, y podrian interpretarse de manera tal que priven de eficacia
al plazo de caducidad de la prision preventiva establecido en el articulo 77 numeral 9 de la
Constitucion.

Lo anterior no quiere decir que esta Corte considere que la suspension de actividades
jurisdiccionales y la suspension de términos y plazos previstos en la ley para los procesos
judiciales sean medidas en si mismas incompatibles con el articulo 77 numeral 9 de la
Constitucion. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que los términos y plazos previstos en
la ley para los procesos -generalmente relacionados con aspectos relativos a su tramitacion y
con la intervencion de las partes procesales en los mismos- no es comparable con el transcurso
de los dias en que una persona se encuentra efectivamente privada de su libertad, tiempo que
no se suspende en virtud de la suspension de actividades en la Funcion Judicial.

Ademas, no se puede perder de vista que el propio Consejo de la Judicatura, en la resolucion
No. 031-2020, al ordenar la suspension de la jornada laboral de los servidores que integran la
Funcién Judicial, determind de manera expresa que las y los jueces deberan garantizar que
no opere la caducidad de la prision preventiva ni la prescripcion de la accion en materia
penal?’, por lo que la suspension de las actividades jurisdiccionales de dichos funcionarios
tenia, al menos, esa limitacion. Para esta Corte resulta evidente que tal disposicion, de
obligatorio cumplimiento, responde al principio de supremacia de la Constitucion, asi como
alos articulos 77 numeral 9 y 11 numeral 9 de la Constitucion. Por un lado, el referido articulo
77 numeral 9 al referirse al plazo de caducidad de la prision preventiva contempla la
responsabilidad de las y los jueces que conocen el proceso. Por su parte, el articulo 11 numeral
9 establece el respeto y garantia de los derechos constitucionales como el mas alto deber del
Estado, asi como la obligacion del Estado y todas las personas que acttien en ejercicio de una
potestad publica de reparar las vulneraciones a derechos originadas, entre otros aspectos, en
las acciones u omisiones de las y los funcionarios del Estado en el desempefio de sus cargos.
El referido articulo 11 numeral 9 de la Constitucion, en su cuarto inciso, también contempla
de manera expresa la responsabilidad estatal en caso de “detencion arbitraria, error judicial,
retardo injustificado o inadecuada administracion de justicia, violacion del derecho a la
tutela judicial efectiva, y por las violaciones de los principios y reglas del debido proceso”.

A la luz de lo establecido en los parrafos 51 a 55 de esta sentencia, el respeto de la
excepcionalidad de la privacion preventiva de la libertad, asi como de sus limites temporales
y materiales es fundamental para la efectiva garantia de los derechos reconocidos por las
disposiciones que integran el bloque de constitucionalidad asi como para la vigencia de la

27 Consejo de la Judicatura. Resolucion No. 031-2020 de 17 de marzo de 2020. Registro Oficial Edicion
Especial No. 619 de 1 de junio de 2020. Articulo 5.
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61.

62.

63.

supremacia constitucional. Tan es asi que el irrespeto a los limites de la prision preventiva ha
provocado multiples pronunciamientos que declaran la responsabilidad internacional del
Estado ecuatoriano por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos?®. Por lo
expuesto, este Organismo considera que las resoluciones 004-2020 y 005-2020 son
constitucionales en la medida en que no sean aplicadas con el propdsito de justificar que en
virtud de éstas el plazo de caducidad de la prision preventiva determinado en el articulo 77
numeral 9 de la Constitucion se suspendio.

A la luz de la interpretacion conforme establecida, esta Corte estima oportuno enfatizar que
los mecanismos para ejercer un control judicial frente a la caducidad de la prision preventiva
determinados por el articulo 89 de la Constitucion®’, en concordancia con el articulo 43 de la
Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales, asi como los previstos en los articulos 535y 536
del Codigo Organico Integral Penal®® se encuentran a disposicion de las y los ciudadanos.
Esto incluye a los casos en que dichas solicitudes hayan sido negadas con base en la
consideracion de que la suspension de términos y plazos prevista en las resoluciones
impugnadas tuvo también el efecto de suspender el computo del plazo de caducidad de la
prision preventiva, establecido en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion. Es decir, la
presente interpretacion condicionada tiene efectos a partir de la emision de las resoluciones
No. 004-2020 y 005-2020 impugnadas y serda de cumplimiento obligatorio por parte de las
autoridades administrativas y judiciales, pues de otra manera no se podria garantizar la
superioridad jerarquica de las Constitucion y la efectiva vigencia de los derechos reconocidos
en ésta’’,

Ademads, también resulta apropiado recordar que, en el caso de la garantia jurisdiccional de
habeas corpus, este Organismo ya ha determinado que la presentacion de un nuevo habeas
corpus por circunstancias sobrevinientes -como seria el caso de esta interpretacion conforme-
no constituye un abuso del derecho a accionar y que la posibilidad de plantear dicha garantia
no precluye®.

Cabe sefialar también que, en cada caso concreto, las y los juzgadores competentes seran los
responsables de analizar todas las otras particularidades relacionadas con el computo del

28 Entre otros, Corte IDH. Corte IDH. Caso Sudrez Rosero Vs. Ecuador. Fondo. Sentencia de 12 de
noviembre de 1997. Serie C No. 35; Caso Tibi Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 7 de septiembre de 2004. Serie C No. 114; Caso Acosta Calderon Vs.
Ecuador. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de junio de 2005. Serie C No. 129; Caso
Chaparro Alvarez vy Lapo jﬁiguez Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 21 de noviembre de 2007. Serie C No. 170; Caso Montesinos Mejia Vs. Ecuador. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de enero de 2020. Serie C No. 398; Caso
Carranza Alarcon Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 3
de febrero de 2020. Serie C No. 399.

2 Constitucion de la Republica. Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008. Articulo 89.

30 Codigo Organico Integral Penal. Registro Oficial No. Suplemento No. 180 de 10 de febrero de 2014.
Articulos 535 y 536.

3! Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional. Registro Oficial Suplemento No.
52 de 22 de octubre de 2009. Articulo 96, numeral 4.

32 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 292-13-JH/19 de 5 de noviembre de 2019, parr. 27.
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plazo de caducidad de la prision preventiva. Ese analisis debera incluir la consideracion de
“[...] si por cualquier medio, la persona procesada ha evadido, retardado o impedido su
Jjuzgamiento mediante actos orientados a provocar su caducidad [...]”, conforme lo dispone
el segundo inciso del articulo 77 numeral 9 de la Constitucion. Ademas, las y los jueces tienen
a su disposicion todas las medidas alternativas a la prision preventiva dispuestas en el articulo
520 del Codigo Orgénico Integral Penal que podran ser aplicadas en cada caso concreto.

64. Finalmente, sin perjuicio de lo determinado en el parrafo 59 con relacion a las disposiciones
constitucionales que establecen la responsabilidad del Estado y sus funcionarios en casos en
que la caducidad de la prision preventiva sea imputable a sus actos u omisiones, resulta
necesario precisar que este pronunciamiento no implica una responsabilidad automatica por
parte de los operadores y operadoras de justicia que tienen a su cargo causas en las que se
encuentra dictada la medida cautelar de prision preventiva. Las autoridades competentes
deberan realizar un analisis individualizado para determinar, en cada caso concreto, si por los
efectos de la pandemia la caducidad podria deberse a una causa no imputable a la
administracion de justicia, asi como también deberan examinar las circunstancias especificas
de cada caso a efectos de determinar si cabe o no la imposicion de responsabilidades
individuales, a la luz de las disposiciones constitucionales y la interpretacion condicionada
realizada en la presente sentencia.

6. Decision

65. 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. Aceptar la accion publica de inconstitucionalidad No. 8-20-IA.

2. Declarar la constitucionalidad de las resoluciones 004-2020 y 005-2020, dictadas por el
Pleno de la Corte Nacional de Justicia, condicionada a que éstas no sean interpretadas ni
aplicadas a efectos de considerar suspendido el plazo previsto constitucionalmente para la
caducidad de la prision preventiva o afectar el computo del tiempo transcurrido para su
calculo.

3. Disponer al Pleno de la Corte Nacional de Justicia la inmediata difusion de esta decision a
través de su pagina web institucional.

4. Disponer al Consejo de la Judicatura la inmediata y amplia difusion de esta decision a través
de su pagina web institucional y por al menos una vez a través del correo institucional o a
través de otros medios adecuados y disponibles a todos los operadores de justicia del pais.

66. Notifiquese, publiquese y camplase.
LUIS HERNAN Firmado digitalmente por

BOLIVAR LUIS HERNAN BOLIVAR

SALGADO PESANTES
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Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE
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Razoén: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con seis votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva Jiménez, Ali Lozada Prado, Daniela Salazar Marin y
Hernan Salgado Pesantes; y, tres votos salvados de los Jueces Constitucionales Carmen Corral
Ponce, Enrique Herreria Bonnet y Teresa Nuques Martinez, en sesion ordinaria de miércoles 05
de agosto de 2020.- Lo certifico.

AIDA Firmado
SOLEDAD digitalmente
GARCIA por AIDA
SOLEDAD
BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Guayaquil, 19 de agosto de 2020

CASO N°. 8-20-1A
Voto salvado de la jueza constitucional Teresa Nuques Martinez

1. Antecedentes

1. El 20 de mayo de 2020, Angee Francesca Fajardo Ortega (en adelante “la accionante”),
por sus propios y personales derechos, present6 accion publica de inconstitucionalidad en contra
de las siguientes resoluciones emitidas por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia: Resolucion
No. 004-2020 de 16 de marzo de 2020, que disponia: “Mientras dure el estado de emergencia
sanitaria por COVID-19, se suspenden los plazos o términos previstos en la ley para los procesos
Jjudiciales, excepto en infracciones flagrantes”; y la Resolucion No. 005-2020 de 8 de mayo de
2020, que establecia: “Se deja sin efecto la suspension de plazos y términos en la Corte Nacional
de Justicia y Cortes Provinciales de Justicia por emergencia sanitaria de COVID-19. Luego de
la sustanciacion correspondiente, el 5 de agosto de 2020, en sesion del Pleno del Organismo, se
aprobd el voto de mayoria de la sentencia No. 8-20-IA/20 por la cual se declard la
constitucionalidad de las Resoluciones Nos. 004-2020 y 005-2020 del Pleno de la Corte Nacional
de justicia “condicionada a que éstas no sean interpretadas ni aplicadas a efectos a considerar
suspendido el plazo previsto constitucionalmente para la caducidad de la prision preventiva o
afectar el computo del tiempo transcurrido para su calculo”.

2. En ejercicio de las atribuciones legales y constitucionales, la jueza constitucional Teresa
Nuques Martinez se apart6 del voto de mayoria y emite el presente voto salvado de acuerdo con
lo previsto en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional.

11. La disidencia

3. Lainfrascrita jueza disiente parcialmente con el voto de mayoria en las afirmaciones que
contiene sobre la responsabilidad del Estado y de las y los servidores judiciales a causa de la
pandemia provocada por el Covid-19; conforme se desarrolla a continuacion:

4. Elarticulo 76 nimero 9 de la Constitucion de la Republica, al establecer el limite temporal
de la prision preventiva, relaciona dicho lapso a la actuacion de juezas y jueces. En su tenor literal,
la disposicion constitucional comienza indicando que el cumplimiento de dicho plazo estard
“(b)ajo responsabilidad de la jueza o juez que conoce el proceso”; y en su segundo inciso, se
recalca que si la dilacidén ocurriere por acciones y omisiones de operadores judiciales — sean
jueces, fiscales, defensores publicos, perito o servidores de drganos auxiliares — estos incurriran
en falta gravisima, sancionable conforme la ley.

5. El desarrollo infra constitucional del referido precepto ha hecho énfasis en la regulacion
de la responsabilidad. Para ilustracion, se observa que en lo referente a la responsabilidad
patrimonial estatal el articulo 32 del Codigo Organico de la Funcion Judicial establece que en el
caso de arbitrariedad de la prision preventiva, el Estado sera responsable incluso del dafio moral
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sufrido por la victima'. En el ambito disciplinario, el articulo 108.7 del Codigo Organico de la
Funcion Judicial tipifica como falta grave que se haya dejado caducar la prisién preventiva®, el
numero 7 del articulo 541 del Codigo Orgénico Integral Penal reitera la regla constitucional de
cometimiento de falta gravisima por parte de operadores jurisdiccionales y su inciso final agrega
que el fiscal que inicie una nueva causa penal por los mismos hechos, tratando de evitar la

caducidad de la prision preventiva, comete infraccion grave®.

6. El voto de mayoria (parr. 59) estima que la suspension de actividades jurisdiccionales
tenia como limite evitar la caducidad de la prision preventiva, pues aunque ello no estaba
contemplado en las resoluciones impugnadas, si habia sido sefialado por el Consejo de la
Judicatura en su resolucion No. 031-2020%. A continuacion, el voto mayoritario argumenta que
tal disposicion responde al principio de supremacia de la Constitucion, en concordancia no
solamente con la regla constitucional de responsabilidad sobre el cumplimiento del plazo de
prision preventiva, sino con los preceptos generales sobre responsabilidad del Estado por
actuacion u omision de sus funcionarias y funcionarios, asi como por detencion arbitraria, error
judicial, retardo injustificado e inadecuada administracion de justicia, estos ultimos contenidos en
su articulo 11.9.

7. Pese a que dicho voto concluye en que debe determinarse la responsabilidad caso a caso,
estimamos que la opiniébn mayoritaria no toma en cuenta las especiales circunstancias de la
pandemia, que sin duda tienen efectos en la determinacion de responsabilidad del Estado y de los
servidores que participan en la prestacion del servicio de justicia. En primer lugar, no existe

' Art. 32 Codigo Organico de la Funcién Judicial.- JUICIO CONTRA EL ESTADO POR INADECUADA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y POR REVOCATORIA O REFORMA DE SENTENCIA
CONDENATORIA.- (...)

Cuando una sentencia condenatoria sea reformada o revocada en virtud de un recurso de revision, o
cuando alguien haya sufrido prision preventiva arbitraria y haya sido luego sobreseido o absuelto
mediante providencia ejecutoriada, el Estado reparara a la persona que haya sufrido pena como resultado
de tal sentencia, en la forma que establece el Codigo de Procedimiento Penal, que incluira el daiio moral.
2 Art. 108 Codigo Organico de la Funcion Judicial.- INFRACCIONES GRAVES.- A la servidora o al
servidor de la Funcion Judicial se le podra imponer sancion de suspension, por las siguientes infracciones:
(...) 7. Dejar caducar la prision preventiva.

3 Art. 541 Cédigo Organico Integral Penal.- Caducidad.- La caducidad de la prision preventiva se regird
por las siguientes reglas: (...) 7. Si la dilacion produce la caducidad por acciones u omisiones de jueces,
fiscales, defensores publicos o privados, peritos o personal del Sistema especializado integral de
investigacion, de medicina y ciencias forenses, se considerara que incurren en falta gravisima y deberan
ser sancionados conforme las normas legales correspondientes. (...) La o el fiscal que solicite el inicio de
una nueva causa penal por los mismos hechos, imputando otra infraccion penal para evitar la caducidad
de la prision preventiva, cometera una infraccion grave de conformidad con el Codigo Organico de la
Funcion Judicial.

4 Articulo 5 de la Resolucion N° 031-2020 emitida por el Consejo de la Judicatura.- “Caducidad de la
prision preventiva, prescripcion de la accion y habeas corpus.- Corresponde a las y los jueces, garantizar
que no opere la caducidad de la prision preventiva y la prescripcion de la accion en materia penal;
transito, adolescentes infractores, y, violencia contra la mujer y miembros del nucleo familiar. En las
acciones de habeas corpus, las y los jueces de las unidades de flagrancias seran competentes para conocer
y resolver dichas acciones (...)".
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mencion alguna sobre el caracter de imprevisible de una pandemia, conforme la jurisprudencia
de esta Corte’; lo cual se relaciona con uno de los elementos configuradores de la fuerza mayor o
el caso fortuito, seglin nuestro Codigo Civil®.

8. En la misma linea, se omite su consideracion como eximente de responsabilidad, pese a
su expresa mencion en nuestro ordenamiento’. Esta consideracion no es una cuestion baladi,
maxime si en otro voto mayoritario esta Corte Constitucional ha sefialado que el control
disciplinario sobre jueces, fiscales y defensores ha sido muchas veces distorsionado como un
mecanismo de injerencia indebida para sancionar actuaciones judiciales®.

9. La suscrita jueza constitucional estima que las actuaciones de los operadores judiciales
se vieron seriamente limitadas durante el lapso de vigencia de las resoluciones impugnadas, dado
que coincide con el inicio de la pandemia de Covid-19 en nuestro pais. Aunque, como anota el
voto mayoritario, la resoluciéon No. 031-2020 del Consejo de la Judicatura obligaba a los
servidores judiciales a evitar la caducidad de la prision preventiva, existieron obstaculos
materiales para lograr dicho fin, no solamente provenientes del riesgo de transmision por acudir
a los recintos judiciales a ejercer su labor’, sino también de la lenta y precaria regulaciéon de

3 Dictamen 1-20-EE/20, pdrr. 29-31.

6 Art. 30 Cédigo Civil.- Se llama fuerza mayor o caso fortuito, el imprevisto a que no es posible resistir,
como un naufragio, un terremoto, el apresamiento de enemigos, los actos de autoridad ejercidos por un
funcionario publico, etc.

7 Art. 337 Cédigo Organico Administrativo.- Eximentes de responsabilidad. El caso fortuito, la fuerza
mayor, la culpa de la victima o el hecho de un tercero son eximentes de responsabilidad.

Art. 33 Cédigo Organico de la Funcién Judicial. - REPETICION DE LO PAGADO POR EL ESTADO.-
Una vez citada la demanda al Consejo de la Judicatura, éste pedira al juzgado de la causa que se cuente
como partes procesales con las servidoras o servidores que hayan intervenido en los actos que se alegan
fueron violatorios de los derechos del perjudicado, y que se les cite en sus domicilios o en sus lugares de
trabajo. Las servidoras o servidores tendran las mds amplias garantias para ejercer su derecho a la
defensa, pero estan en la obligacion de comparecer a juicio y aportar toda la prueba de que dispongan a
fin de demostrar que los actos que originaron los perjuicios no se debieron a dolo o negligencia suya, sino
a caso fortuito o a fuerza mayor. No se admitira como causa de justificacion el error inexcusable ni la
existencia de orden superior jerdrquica.

8 Dictamen 3-19-CN/20, voto mayoritario, parr. 36. El control disciplinario sobre los jueces, fiscales y
defensores publicos, en particular, ha sido muchas veces distorsionado e instrumentalizado como un
mecanismo de injerencia totalmente indebida para direccionar, sancionar, limitar y en forma general
influir o determinar decisiones jurisdiccionales o actuaciones directamente vinculadas a estas.

% “Cierto es que el riesgo de la transmision del virus por el contacto entre los abogados, el personal de los
tribunales y los propios jueces, han llevado a adoptar medidas de funcionamiento limitado a los tribunales
de justicia, como la suspension de plazos y procedimientos, horarios limitados, cierre de acceso del publico
a las sedes tribunalicias, suspension de sentencias, etc”. Carlos Ayala Corao, “Retos de la pandemia del
Covid-19 para el estado de derecho, la democracia y los derechos humanos”, Max Planck Institute for
Comparative Public Law & International Law (MPIL) Research Paper No. 2020-17, p. 10.
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protocolos para ejercicios alternativos de labores!”

herramientas tecnoldgicas representa’ .

, asi como las dificultades que el uso de

10. Ante la declaratoria de constitucionalidad condicionada de las resoluciones impugnadas,
que traia como consecuencia que las suspensiones de plazos procesales dispuestos en ellas no se
utilicen para el computo de la caducidad de la prision preventiva, era imprescindible analizar el
especial contexto de la pandemia originada en el Covid-19 y su impacto en la responsabilidad
personal de los operadores judiciales. Por lo tanto, no puede desconocerse el evidente riesgo del
ejercicio personal de sus funciones y las demas limitantes para su desempeio, a efectos de estimar
la configuracion de eximentes de responsabilidad personal de jueces, fiscales, defensores publicos
y demas funcionarios publicos que participan en la prestacion del servicio de justicia.

I11. Conclusion

11. Por todas las razones expuestas, la infrascrita jueza constitucional disiente con el voto de
mayoria y para absolver la consulta elevada a este Organismo, emite su voto salvado en los
siguientes términos:

a. Las resoluciones Nos. 004-2020 y 005-2020 del Pleno de la Corte Nacional de Justicia
son constitucionales a condicion de que éstas no suspendan el curso del plazo previsto
constitucionalmente para la caducidad de la prision preventiva ni afecten su célculo.

b. Ante una declaratoria de caducidad de la prision preventiva producto de esta
interpretacion condicionada, el analisis de la consecuente responsabilidad patrimonial del
Estado o personal de los servidores judiciales deberd considerar las circunstancias
excepcionales de la pandemia, ya que de ellas podria desprenderse alguna causal

10«3 La situacion de emergencia habilité la toma de decisiones excepcionales, avanzdindose via
reglamentaria por parte de las Cortes Supremas u organos con facultades de gobierno judicial. (...) La
regulacion no parece haber seguido una estrategia integral y/o estructural, sino mds bien reactiva a
problemas puntuales.

()

5. Casi la totalidad de los paises suspendieron las audiencias presenciales. Sin embargo, no todos
ordenaron expresamente su reprogramacion y, muchos menos, previeron la exigencia de que las mismas
tengan prioridad en el futuro agendamiento. Esto es relevante, dado que la mora judicial es importante en
los paises de la region”. Centro de Estudios Judiciales de las Américas CEJA, “Reporte CEJA. Estado de
la Justicia en América Latina bajo el Covid-19. Medidas generales adoptadas y uso de TICs en procesos
judiciales2, mayo 2020, disponible en https://biblioteca.cejamericas.org/handle/2015/5648, p. 93-95

1“7 Casi la totalidad de paises habilitaron la realizacién de audiencias virtuales, circunstancia que
puede aparecer como una decision trascendental pero problematica dado que: (i) la mayoria de los
Poderes Judiciales no contaban con plataformas propias, (ii) las capacitaciones en su uso de operadores
internos o externos no se ha generalizado (menos para la toma de una audiencia), (iii) en general, no se
crearon protocolos para la toma de audiencias que contengan, mas alla de las funcionalidades de la
herramienta, reglas sobre como compatibilizar el medio al fin. Es decir, como la toma de la audiencia a
través de ese medio tecnologico, facilita y garantiza los derechos y garantias constitucionales-
convencionales. No solo en un plano dogmdtico o teorico, sino operativo y pragmdtico”. Centro de
Estudios Judiciales de las Américas, “Estado de la Justicia en América Latina bajo el Covid-19”, p. 95
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eximente o atenuante.
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Guayaquil, 20 de agosto de 2020
CASO N°. 8-20-1A

Voto Salvado del Juez constitucional Enrique Herreria Bonnet
Sentencia N°. 8-20-1A/20

I. Introduccion

1. El Pleno de la Corte Constitucional en sesion del 5 de agosto de 2020 aprobo la sentencia N°.
8-20-IA/20 que resolvid la demanda de inconstitucionalidad de acto administrativo con
efectos generales presentada por la sefiora Angee Francesca Fajardo Ortega (“accionante”),
contra las resoluciones N°. 004-2020! y 005-2020? emitidas por el Pleno de la Corte Nacional
de Justicia.

2. Respetando la decision contenida en la sentencia aprobada, emito el presente voto salvado,
por discrepar con el analisis de competencia. En consecuencia, se procedera a analizar este
punto en los siguientes términos.

I1. Competencia

3. De conformidad con los articulos 436 numero 4 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador (“CRE”) y 75, numero 1, letra d) de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (“LOGJCC”), la Corte Constitucional es competente para analizar
las acciones de inconstitucionalidad presentadas en contra de actos administrativos con
efectos generales emitidos por toda autoridad publica.

4. De acuerdo a la accionante, las resoluciones impugnadas constituyen actos administrativos
con efectos generales de acuerdo a lo previsto en el articulo 98 del Codigo Organico
Administrativo, que define al acto administrativo como:

[...] la declaracion unilateral de voluntad, efectuada en ejercicio de la funcion
administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales, siempre que

se agote con su cumplimiento y de forma directa. |[...]°.

5. Adicionalmente, la accionante sefiala que:

! Resolucion N°. 004-2020 del 16 de marzo de 2020: “art. 1.- [...] mientras dure el estado de
emergencia sanitaria por COVID-19, se suspenden los plazos o términos previstos en la ley para los
procesos judiciales, excepto en infracciones flagrantes”.

2 Resolucion N°. 005-2020 del 8 de mayo de 2020: “art. 1.-[...] Se deja sin efecto la suspension de
plazos y términos en la Corte Nacional de Justicia y Cortes Provinciales de Justicia por emergencia
sanitaria de COVID-19".

3 Cdodigo Organico Administrativo, publicado en el Registro Oficial Suplemento N°. 31 del 7 de
julio de 2017.
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10.

1.

[...] los efectos juridicos generales emanados por las (resoluciones impugnadas) se
agotan con su cumplimiento y de forma directa cuando, en cada caso, las personas
privadas de la libertad (PPL) que cuentan con un derecho de caducidad consagrado
en el articulo 77 numeral 9 de la Constitucion, pierden la posibilidad de ejercerlo.

Por otra parte, la Corte Nacional de Justicia, 6rgano emisor de las resoluciones impugnadas,
alega que la accion presentada es improcedente, toda vez que dichas resoluciones no “estdn
incursas dentro de los ‘actos administrativos’ a los que se refiere el articulo 436 numeral 4
de la CRE [...]” y que tampoco “[...] son actos administrativos regulados por el articulo 98
del Cédigo Organico Administrativo”.

En ese sentido, el 6rgano emisor sostiene que las resoluciones impugnadas fueron emitidas
en ejercicio de la facultad prevista en el articulo 180 nimero 6 del Cdédigo Organico de la
Funcion Judicial®.

De tal forma, que a criterio de la Corte Nacional de Justicia, “[e]ste error en la consideracion
de la naturaleza juridica de las (resoluciones impugnadas) vuelve improcedente la accion
publica de inconstitucionalidad presentada por la accionante [...]”.

Ahora bien, de lo expuesto por las partes procesales, se puede colegir que las resoluciones
N°. 004-2020 y 005-2020, dictadas por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia, fueron
emitidas en el contexto de la pandemia del COVID-19, y buscaban generar claridad sobre el
manejo del sistema de administraciéon de justicia durante este periodo, especificamente
respecto del estado de los plazos y términos previstos en la ley y aplicables a los distintos
procesos judiciales que se encontraban en tramite.

En consecuencia, se constata que las resoluciones impugnadas no podrian ser consideradas
un acto administrativo con efectos generales en los términos del articulo 98 del Codigo
Organico Administrativo®, toda vez que no se agotan con su cumplimiento.

Por consiguiente, considero que la Corte no es competente para conocer la accion de
inconstitucionalidad presentada por la accionante, conforme lo establecido en el articulo 436
numeral 4 de la CRE, puesto que como se expuso en los parrafos ut supra, las resoluciones
impugnadas N°. 004-2020 y 005-2020, emitidas por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia
no pueden ser consideradas como actos administrativos con efectos generales, por lo que
escapan del objeto de la presente accion.

4

Coédigo Organico de la Funcion Judicial, publicado en Registro Oficial Suplemento N°. 544 del 9

de marzo de 2009. Articulo 180.- “Al Pleno de la Corte Nacional de Justicia le corresponde: [...] 6.
Expedir resoluciones en caso de duda u oscuridad de las leyes, las que seran generales y obligatorias,
mientras no se disponga lo contrario por la Ley, y regiran a partir de su publicacion en el Registro Oficial”.

5

Ibid. Articulo 98.- “Acto administrativo. Acto administrativo es la declaracion unilateral de

voluntad, efectuada en ejercicio de la funcion administrativa que produce efectos juridicos individuales o
generales, siempre que se agote con su cumplimiento y de forma directa. Se expedird por cualquier medio
documental, fisico o digital y quedara constancia en el expediente administrativo”.
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12. Cabe sefialar que al momento de resolver una accién de inconstitucionalidad de acto
administrativo con efectos generales, no es obligacion de este Organismo subsanar los errores
en los que incurran los accionantes al presentar una accion de inconstitucionalidad, sobre todo
cuando existe una evidente imprecision en la identificacion de la naturaleza del acto que se
impugna.

13. Al identificar que la Corte Constitucional no es competente para conocer la presente causa,
el juez constitucional que suscribe se abstiene de realizar valoraciones adicionales.

I11. Decision

14. En mérito de lo expuesto, formulo mi voto salvado en los siguientes términos NEGAR la
accion de inconstitucionalidad de acto administrativo con efectos generales N°. 8-20-IA.
Firmado digitalmente
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Sentencia No. 10-20-CN/20
Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 19 de agosto de 2020
CASO No. 10-20-CN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 10-20-CN/20

Tema: Se absuelve la consulta de constitucionalidad del segundo inciso del articulo 123 del
Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, el cual
determina que, “/c/on el fin de establecer la responsabilidad personal de la o el servidor
policial, no se permitira la presentacion de reclamos o impugnaciones administrativos de
caracter colectivo”. La Corte resuelve que la norma consultada es compatible con los
articulos 76 numeral 7 literal m) y 169 de la Constitucion de la Republica, siempre que no
impida la interposicion de un recurso de impugnacion administrativo de caracter colectivo,
en el cual consten de manera individualizada las razones que fundamentan la apelacion de
cada servidora y/o servidor policial recurrente.

1. Antecedentes y procedimiento
1.1. Antecedentes procesales

1. EIl 20 de enero de 2020, Diego Javier Chalacan Laguna, ex miembro de la Policia Nacional
como técnico operativo con el grado de cabo segundo, presentd una accion de proteccion en
contra de la Ministra de Gobierno y otros.

2. En sudemanda, el accionante sefiald que la resolucion No. 2019-0499-CG-SP-PN dictada el
26 de junio de 2019 por el comandante general de la Policia Nacional, a través de la cual se
resolvid su cesacion de la institucion referida, vulner6 el derecho a la seguridad juridica
reconocido en el articulo 82 de la Constitucion’.

3. EIl 28 de enero de 2020, el juez de la Unidad Judicial de Contravenciones de Transito de
Carapungo negd la accion de proteccion al considerar que la pretension del accionante

"' En su demanda de accion de proteccion, el accionante sefialé que se vulnera el derecho a la seguridad
juridica: “... al no existir Reglamento alguno, que permita regular las normativas establecidas en el Codigo
Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (...) siendo administrada la
Institucion Policial, por un INSTRUCTIVO PARA EL FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO DE
GENERALES EN RELACION A LAS NUEVAS COMPETENCIAS QUE LE OTORGAN EL COESCOP
HASTA LA EXPEDICION DE LOS REGLAMENTOS CORRESPONDIENTES (...), el mismo que no tiene
la calidad de LEY O REGLAMENTO”. Unidad Judicial de Contravenciones de Transito de Carapungo,
causa No. 17159-2020-00045, fs. 1-2.
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buscaba analizar un conflicto de normas infraconstitucionales®. En contra de dicha decision,
Diego Javier Chalacan Laguna interpuso recurso de apelacion.

4. El 13 de marzo de 2020, la Sala Penal de la Corte Provincial de Pichincha, con voto de
mayoria (en adelante, “la judicatura consultante™), resolvié suspender la tramitacion de la
causa y remitir en consulta el expediente a la Corte Constitucional, a fin de que resuelva sobre
la constitucionalidad del articulo 123 del Cdédigo Orgéanico de las Entidades de Seguridad
Ciudadana y Orden Publico (en adelante, “COESCOP”), que en su segundo inciso sefiala que
“no se permitira la presentacion de reclamos o impugnaciones administrativos de cardcter
colectivo™.

1.2. Procedimiento ante la Corte Constitucional

5. E102 de julio de 2020, el Primer Tribunal de la Sala de Admisién conformado por las juezas
constitucionales Karla Andrade Quevedo, Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin,
admiti6 a tramite la consulta de constitucionalidad de norma presentada.

6. El 16 de julio de 2020, Yolanda Narciza de Jesus Salgado Guerrén, en calidad de
coordinadora general juridica del Ministerio de Gobierno, presentd un escrito ante la Corte
Constitucional sefialando correos electronicos para notificaciones y autorizando la
comparecencia en la presente causa, de abogadas y abogados del ministerio en cuestion.

7. E1 20 de julio de 2020, Miguel Angel Narvaez Carvajal, en calidad de juez de la Sala Penal
de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha, presentd6 un escrito ante la Corte
Constitucional senalando correo electronico para notificaciones.

8. El 22 de julio de 2020, la jueza sustanciadora Daniela Salazar Marin avocd conocimiento de
la causa.

2. Norma cuya constitucionalidad se consulta y fundamentos de la consulta

9. De conformidad con el articulo 428 de la Constitucion de la Republica y el articulo 142 de la
Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante,
“LOGIJCC”), la consulta de constitucionalidad de norma procede cuando una jueza o juez, de
oficio o a peticion de parte, tiene una duda razonable sobre la aplicacion de una norma legal
a un caso en concreto por considerarla contraria a la propia Constitucion y/o a instrumentos
internacionales de derechos humanos que establezcan derechos mas favorables que los
reconocidos en la Constitucion.

2 El juez de primera instancia, en lo principal, resolvi6 que: “... la Resoluciéon No. 2019-0499-CG-SP-PN
de fecha 26 de junio del 2019 (...) se sustenta en normas constitucionales, legales (Codigo Organico de las
Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico COESCOP) y acuerdo ministerial, por lo que no tiene
asidero lo expuesto por el accionante, denotandose mds bien que dentro del caso en concreto el legitimado
activo pretende que (...) se analice asuntos relacionados con un conflicto de normas infraconstitucionales
vinculadas con el procedimiento disciplinario de servidores policiales”. Unidad Judicial de
Contravenciones de Transito de Carapungo, causa No. 17159-2020-00045, fs. 1444-1460.
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10. La Corte Constitucional en la sentencia No. 001-13-SCN-CC determiné que la consulta de
constitucionalidad de norma elevada debera contener: (i) la identificacion del enunciado
normativo pertinente cuya constitucionalidad se consulta; (ii) la identificacion de los
principios o reglas constitucionales que se presumen infringidos, y las circunstancias, motivos
y razones por las cuales dichos principios resultarian infringidos; asi como, (iii) la explicacion
y fundamentacién clara y precisa de la relevancia de la disposicion normativa cuya
constitucionalidad se consulta, respecto de la decision definitiva de un caso concreto, o la
imposibilidad de continuar con el procedimiento de aplicar dicho enunciado. En el presente
caso, se verifica el cumplimiento de dichos presupuestos conforme se desprende a
continuacion.

11. Identificacion del enunciado normativo pertinente cuya constitucionalidad se consulta:
La judicatura consultante solicita que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la
constitucionalidad del segundo inciso del articulo 123 del COESCOP que “no permite la
impugnacion administrativa de caracter colectivo, es decir, que varias personas interpongan
recurso de apelacion mediante un solo escrito”. La norma consultada dispone:

Articulo 123.- Sanciones y reclamos colectivos.- No se impondradn sanciones colectivas cuando
en un mismo hecho aparezcan inculpados varias servidoras o servidores policiales. La
responsabilidad administrativa serd individual y se establecerda mediante un procedimiento
legal y debidamente iniciado con la finalidad de imponer la sancion correspondiente.

Con el fin de establecer la responsabilidad personal de la o el servidor policial, no se permitird
la presentacion de reclamos o impugnaciones administrativos de caracter colectivo.

12. Identificacion de los principios o reglas constitucionales que se presumen infringidos y
las razones por las cuales se infringirian: En su consulta de constitucionalidad de norma,
la Sala Penal de la Corte Provincial de Pichincha sefiald que:

... el Juez de primer nivel no analizo ni se pronuncio respecto de que el recurso de apelacion
interpuesto por el legitimado activo, de acuerdo al articulo 123 de COESCOP fue inadmitido,
lo que permitio que la resolucion [No. 2019- 0499-CG-SP-PN] cause estado administrativo,
situacion faculto [sic] la aplicacion del articulo 111.6 ibidem y sea cesado en sus funciones.
Texto del que advertimos, que el accionante no tuvo oportunidad de que una autoridad
administrativa superior, examine la resolucion de su destitucion, aspecto procesal que es
necesario verificar del acervo probatorio.

13. En este sentido, la judicatura consultante justifica su duda razonable y motivada respecto del
segundo inciso del articulo 123 del COESCOP, considerando que al no permitir la
presentacion de reclamos o impugnaciones administrativas de caracter colectivo, se

.. restringe el derecho a recurrir de los servidores policiales, al impedir que una autoridad
superior a la que resolvio destituir en sus funciones al accionante, revise la resolucion y la
ratifique o revoque, cumpliéndose asi con lo que en la doctrina se conoce como doble
conforme, porque se ha inadmitido el recurso de apelacion por haberlo efectuado en forma
colectiva; regulacion legal que contravendria el articulo 76.7.m) de la CRE...

14. Por otra parte, la judicatura consultante manifiesta que, “/a resolucion de inadmitir el recurso
de apelacion en forma colectiva de la resolucion de destitucion al cargo de servidor policial
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15.

16.
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18.

del accionante, es un aspecto de cardacter formal, prohibida constitucionalmente en el
articulo 169 de la CRE”. Por ultimo, indica que la norma consultada debe guardar
conformidad con la Constitucion, “la que no restringe a las personas la impugnacion de
resoluciones que afecten sus derechos o intereses, lo efectie de manera individual”.

Relevancia de la disposicion normativa consultada y su relacion con la decision
definitiva de un caso en concreto: La judicatura en cuestion argumenta que la norma
consultada adquiere relevancia al caso en concreto puesto que,

... Sobre esa base se inadmitio el recurso de apelacion colectivo de la resolucion No. 2019-
042-IGPN-PN de 29 de mayo de 2019 emitida por el Delegado de la Inspectoria General de
la Policia Nacional, que destituyo al legitimado activo como servidor policial y a otras
personas, causando estado a nivel administrativo (...) lo que condujo a que el General
Inspector, Comandante General de la Policia Nacional, mediante resolucion No. 2019-0499-
CG-SP-PN (...) cese de la institucion policial al accionante. Resolucion que resultaria nula,
por haberse emitido vulnerado el debido proceso, al no permitir al legitimado activo ejerza su
derecho a la defensa, mediante el recurso de apelacion colectivo de la resolucion de
destitucion...

Con base en las consideraciones sefialadas, la Sala Penal de la Corte Provincial de Pichincha
concluye que sin la determinacion de la compatibilidad del articulo 123 del COESCOP con
las normas y principios constitucionales, “no [se] permite tomar una decision definitiva en
este caso, de hacerlo acarrearia la violacion de los citados principios [sic] y derechos
constitucionales, no solo del accionante sino de todos los servidores judiciales sujetos al
COESCOP”.

3. Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las consultas de
norma formuladas, de conformidad con lo previsto en el articulo 428 de la Constitucion de la
Republica, los articulos 141, 142 y 143 de la LOGJCC, asi como también en funcion de lo
dispuesto en el segundo inciso del articulo 4 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial y en
los articulos 3 numeral 6, y 92 de la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de
Procesos de Competencia de la Corte Constitucional.

4. Analisis constitucional

Con el fin de absolver la presente consulta de constitucionalidad de norma, la Corte
Constitucional reitera que este mecanismo de control concreto de constitucionalidad es
excepcional y, como tal, solo opera ante la duda razonable sobre la posible incompatibilidad
de una determinada norma con la Constitucion o instrumentos internacionales de derechos
humanos, asi como ante la necesidad de la judicatura consultante de que se determine dicha
compatibilidad para continuar con la sustanciacion del proceso o resolver la cuestion de
origen’.

3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 5-19-CN/19 de 18 de diciembre de 2019, parr. 17.
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En el caso que nos ocupa, la Sala Penal de la Corte Provincial de Pichincha justifica su duda
razonable y motivada en que el segundo inciso del articulo 123 del COESCOP seria
incompatible con el derecho a la defensa en la garantia a recurrir el fallo o resolucion
reconocido en el articulo 76 numeral 7 literal m) de la Constitucioén, y los principios
constitucionales reconocidos en el articulo 169 de la Constitucion, cuando prohibe la
presentacion de reclamos o impugnaciones administrativas de caracter colectivo.

El andlisis de la Corte se circunscribird a los reclamos o impugnaciones administrativas
entendidos como los mecanismos de impugnacion verbal o escrita presentados en el marco
de un procedimiento administrativo disciplinario iniciado en contra de servidoras y/o
servidores policiales inculpados por un mismo hecho. Con base en las consideraciones
senaladas, esta Corte procedera a analizar si el articulo 123 del COESCOP es compatible con
las normas y principios constitucionales referidos, a través de la formulacion de los siguientes
problemas juridicos.

4.1. (El segundo inciso del articulo 123 del COESCOP es compatible con el derecho a
la defensa en la garantia a recurrir el fallo o resolucion reconocido en el articulo
76 numeral 7 literal m) de la Constitucion?

La judicatura consultante indica que el articulo 76 numeral 7 literal m) de la Constitucion,
“no especifica que el recurso deba plantearse en forma individual o colectiva”, y que al
contrario, “el inciso segundo [del articulo 123 del COESCOP] no permite la impugnacion
administrativa de cardcter colectivo, es decir, que varias personas interpongan recurso de
apelacion mediante un solo escrito”.

En cuanto al derecho a la defensa en la garantia a recurrir el fallo o resolucion en todos los
procedimientos en los que se decida sobre derechos, reconocida en el articulo 76 numeral 7
literal m) de la Constitucién, la Corte Constitucional ha sefialado que:

... es una expresion del derecho a la defensa y esta estrechamente vinculado con la garantia
de doble instancia, especificamente con la posibilidad de que una resolucion judicial relevante
dictada dentro de un proceso, sea revisada por el organo jerarquicamente superior del cual
emano dicha decision, en aras de subsanar posibles errores u omisiones judiciales que se
cometan en las mismas, precautelando de esta manera el derecho de las partes intervinientes

en los procesos...".

En este sentido, la Corte ha manifestado que, “si alguna de las partes no se encuentra
conforme con la decision dictada por [una jueza o] un juez de instancias puede acudir a [una
jueza o] un juez de jerarquia superior para que revise la decision adoptada y, segun sea el
caso, la ratifique o modifique su contenido [conforme] la Constitucion de la Republica y las
leyes’”. Asi, la autoridad en cuestion garantiza el derecho cuando permite el acceso efectivo
al recurso de acuerdo al ordenamiento juridico vigente.

4 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1142-12-EP/20 de 02 de junio de 2020, parr. 32; sentencia
No. 1061-12-EP/19 de 04 de septiembre de 2019, parr. 36.
3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1270-14-EP/19 de 18 de diciembre de 2019, parr. 27.
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Si bien este Organismo ha definido el contenido y alcance de la garantia a recurrir, en
particular, en el marco de un proceso jurisdiccional, es necesario sehalar que conforme al
articulo 76 de la Constitucion, todo procedimiento o decision de autoridad publica, sea
administrativa o judicial, que pueda tener una afectacion en los derechos de una persona debe
sujetarse a las reglas del debido proceso legal®. Por lo que el contenido y alcance de las
garantias del debido proceso desarrollado por la jurisprudencia constitucional es también
aplicable a los procedimientos administrativos en los que se determinen derechos y
obligaciones de cualquier orden.

En el caso sujeto a andlisis, la norma consultada del COESCOP, dispone que:

Articulo 123.- Sanciones y reclamos colectivos.- No se impondrdn sanciones colectivas cuando
en un mismo hecho aparezcan inculpados varias servidoras o servidores policiales. La
responsabilidad administrativa sera individual y se establecerd mediante un procedimiento
legal y debidamente iniciado con la finalidad de imponer la sancion correspondiente.

Con el fin de establecer la responsabilidad personal de la o el servidor policial, no se permitird
la presentacion de reclamos o impugnaciones administrativos de cardcter colectivo. (el
énfasis es propio)

Al respecto, se observa que la norma consultada forma parte del Capitulo Tercero del
COESCOP que regula los aspectos generales del procedimiento administrativo disciplinario
iniciado en contra de servidoras y servidores de la Policia Nacional. El articulo 123 ibidem
prohibe establecer sanciones colectivas, “cuando en un mismo hecho aparezcan inculpados
varias servidoras o servidores policiales ”, reconoce que la determinacion de responsabilidad
administrativa serd individual y concluye que, con el fin de establecer la responsabilidad
personal, no se permitira la presentacion de reclamos o impugnaciones administrativas de
caracter colectivo, es decir, de manera conjunta o en “bloque”.

Esta Corte Constitucional reconoce que el derecho a la defensa en la garantia a recurrir no es
de caracter absoluto y, como tal, su ejercicio podria estar sujeto a ciertas limitaciones
previamente establecidas tanto en la Constitucion como en la ley, que vienen dadas por la
naturaleza de los diferentes procedimientos y del medio de impugnacion que se pretende
ejercer’. Asi, el legislador goza de libertad de configuracion respecto de los recursos y
mecanismos de defensa disponibles en el ordenamiento juridico. De tal forma que,

... es la ley, por tanto, la encargada de diseriar en todos sus pormenores las reglas dentro de
las cuales tal recurso puede ser interpuesto, ante quién, en qué oportunidad, cudndo no es

¢ Corte IDH. Caso del Tribunal Constitucional Vs. Pert. Sentencia de 31 de enero de 2001. Serie C No. 71,

parr.

127.

71; Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panama. Sentencia de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 72, parr.

7 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1741-14-EP/21 de 27 de mayo de 2020, parr. 36; Corte
Constitucional del Ecuador para el periodo de transicion, sentencia No 001-11-SCN-CC, caso No. 0031-
10- CN, p. 9.
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procedente y cudles son los requisitos - positivos y negativos - que deben darse para su

ejercicio®.

28. Ahora bien, la libertad de configuracion legislativa respecto del derecho a recurrir tampoco
es absoluta. Al respecto, esta Corte Constitucional ha sefialado que, “siempre que responda
a la necesidad de garantizar los derechos constitucionales y no se afecte su niicleo esencial,
el ejercicio del derecho a impugnar es susceptible de ser delimitado ™.

29. En consecuencia, corresponde que esta Corte determine si la prohibicion de presentar
reclamos o impugnaciones administrativas de caracter colectivo, establecida en el articulo
123 del COESCOP, es una limitacion legitima al derecho a la defensa en la garantia a recurrir
o si, por el contrario, es una restriccion injustificada. Con esa finalidad, esta Corte procedera
a verificar los elementos del test de proporcionalidad de conformidad con el articulo 3
numeral 2 de la LOGJCC'. Dicho de otra forma, se verificara si la medida que prohibe la
presentacion de reclamos o impugnaciones administrativas de caracter colectivo, (i) persigue
un fin constitucionalmente valido; (ii) es idonea para alcanzar dicho objetivo; (iii) es necesaria
en relacion a dicho fin; y, (iv) es proporcional en sentido estricto.

30. En relacion con el (i) fin constitucionalmente valido, el segundo inciso del articulo 123 del
COESCOP establece que, “Con el fin de establecer la responsabilidad personal de la o el
servidor policial, no se permitira la presentacion de reclamos o impugnaciones
administrativos de cardcter colectivo”. Es decir, la medida reconoce que para determinar la
responsabilidad personal de las y los servidores policiales inculpados en un mismo hecho, los
reclamos administrativos deben presentarse de forma individual y no en conjunto. La
determinacion del grado de responsabilidad de forma individual es compatible con las
garantias del debido proceso, en particular, aquella reconocida en el numeral 3 del articulo 76
de la Constitucion'".

31. Ademas, el fin perseguido se encuentra relacionado tanto con la cldusula general de
responsabilidad publica como con la cldusula especial de responsabilidad de la Policia
Nacional reconocidas en los articulos 233 y 159 de la Constitucion'?, respectivamente. Por lo

8 Corte Constitucional del Ecuador para el periodo de transicion, sentencia 017-10-SCN-CC, causa No.
0016-10-CN, p. 7, citando a: Corte Constitucional de Colombia, sentencia C-742/99.

? Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1741-14-EP/21 de 27 de mayo de 2020, parr. 36.

10 LOGICC, articulo. 3.- Métodos y reglas de interpretacion constitucional.- (...) 2. Principio de
proporcionalidad.- 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.

' Constitucion de la Republica, 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: (...) 3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omisioén que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le
aplicara una sancidén no prevista por la Constitucion o la ley. Solo se podra juzgar a una persona ante un
juez o autoridad competente y con observancia del tramite propio de cada procedimiento.

12 Constitucion de la Republica, articulo 233.- Ninguna servidora ni servidor publico estard exento de
responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o por sus omisiones. v seran
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33.

34.

35.

que esta Corte verifica que la medida responde a la necesidad de garantizar derechos
constitucionales y persigue un fin constitucionalmente valido.

Respecto a (i1) la idoneidad, esto es, que la medida sea conducente a alcanzar la determinacion
de responsabilidad personal de las y los servidores policiales inculpados en un mismo hecho,
esta Corte considera necesario aclarar que, en principio, la obligacion de realizar un analisis
individualizado asi como de determinar la responsabilidad y, de ser el caso, la sancion,
corresponde a la autoridad administrativa competente. En este sentido, sin perjuicio de que el
recurso sea interpuesto de forma individual o colectiva, la determinacion de responsabilidad
personal a la que hace referencia el segundo inciso del articulo 123 del COESCOP, debe ser
el resultado del analisis de las autoridades administrativas sobre la base de las circunstancias
individuales y el grado de participacion de cada una de las servidoras y/o servidores policiales
inculpados en un mismo hecho.

En el caso que nos ocupa, la norma exige la interposicion de reclamos o impugnaciones
administrativas de caracter individual, lo que se traduce en la presentacion de distintos
escritos por las y los servidores policiales recurrentes. No obstante, a juicio de esta Corte, el
hecho de que las y los servidores recurrentes concentren sus argumentos de defensa en un
solo recurso administrativo no deberia impedir que las autoridades administrativas analicen
y determinen su grado de responsabilidad personal. Para alcanzar el objetivo deseado, bastaria
que en el recurso consten de manera individualizada las razones que fundamentan la apelacion
de cada servidora y/o servidor policial.

Asi, la Corte observa que la norma consultada, con el objetivo de garantizar que se realice un
analisis individualizado de la responsabilidad, traslada la carga a las y los servidores
recurrentes y no a la autoridad administrativa que debe adoptar la decision. En consecuencia,
este Organismo no encuentra que existe un nexo de causalidad claro y explicito entre la
prohibicion de presentar reclamos o impugnaciones de caracter colectivo y el fin legitimo
perseguido, esto es, la determinacion de responsabilidad personal. Por lo que la medida no es
idonea.

En cuanto a la (iii) necesidad, que exige que la medida restrictiva sea el mecanismo menos
gravoso, de conformidad con lo sefialado en los parrafos anteriores, existen otros medios a
través de los cuales se puede alcanzar el objetivo de determinar la responsabilidad personal
de las y los servidores policiales inculpados en un mismo hecho. Estos medios, ademas de ser
ajenos al caracter del recurso, son menos lesivos que la medida in examine, puesto que parten
del analisis que las autoridades administrativas competentes realicen en funcion de las razones
individualizadas que consten en el recurso presentado por las y los servidores policiales. De
ahi que la medida tampoco es necesaria.

responsables administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o recursos
publicos; articulo 159.- Las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional seran obedientes y no deliberantes, y
cumplirdn su mision con estricta sujecion al poder civil y a la Constitucion. Las autoridades de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional seran responsables por las 6rdenes que impartan. La obediencia a las
ordenes superiores no eximira de responsabilidad a quienes las ejecuten.
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Por tltimo, en relacion con (iv) la proporcionalidad, esto es, que la medida se ajuste en sentido
estricto al logro del fin perseguido, a criterio de esta Corte, no resulta razonable o
proporcionado que las y los servidores recurrentes inculpados por un mismo hecho deban
presentar un reclamo o impugnacion de forma individual para acceder al recurso
administrativo, aun cuando podrian compartir una misma estrategia de defensa.

La Corte Constitucional ha sefialado que, “la autoridad jurisdiccional garantiza el derecho
cuando permite el acceso efectivo al recurso conforme al ordenamiento juridico que lo
regula, y lo vulnera cuando establece trabas irrazonables o desproporcionadas, u obstaculos
que tornen al derecho en impracticable””. En el caso que nos ocupa, la norma consultada
interfiere de forma desmedida con el derecho al debido proceso en la garantia a recurrir, al
prohibir de forma innecesaria la interposicion de recursos de caracter colectivo, en el que
podrian constar de forma individualizada las razones que fundamentan la apelacion de cada
servidora y/o servidor policial. Lo cual ademas obligaria a individualizar la defensa técnica
de cada una de las y los servidores policiales. En consecuencia, esta Corte no encuentra que
el grado de satisfaccion del objetivo perseguido sea proporcional al grado de afectacion del
derecho a la defensa en la garantia de recurrir. Por lo que la medida tampoco es estrictamente
proporcional.

Del analisis anterior, la Corte Constitucional observa que la norma consultada impone una
restriccion injustificada al derecho a la defensa en la garantia de recurrir el fallo o resolucion.

En consecuencia, la Corte Constitucional concluye que el segundo inciso del articulo 123 del
COESCOP que prohibe la presentacion de reclamos o impugnaciones de caracter colectivo,
es contrario al derecho a la defensa en la garantia a recurrir reconocida en el articulo 76
numeral 7 literal m) de la Constitucion.

4.2. (El segundo inciso del articulo 123 del COESCOP es compatible con el principio
constitucional que establece que el sistema procesal es un medio para la realizacion
de justicia, reconocido en el articulo 169 de la Constitucion?

Por otra parte, la judicatura consultante sefiala que el segundo inciso del articulo 123 del
COESCOP vulnera los principios de simplificacion, uniformidad, eficacia y economia
procesal reconocidos en el articulo 169 de la Constitucion puesto que, “se esta sacrificando
la justicia por la sola omision de formalidades; formalidad consistente en el legitimado activo
ha interpuesto recurso de apelacion de la resolucion de destitucion, en forma colectiva, junto
con otros servidores policiales destituidos en la misma resolucion” (sic).

El articulo 169 de la Constitucion reconoce que:

El sistema procesal es un medio para la realizacion de la justicia. Las normas procesales
consagraran los principios de simplificacion, uniformidad, eficacia, inmediacion, celeridad y
economia procesal, y haran efectivas las garantias del debido proceso. No se sacrificara la
Justicia por la sola omision de formalidades.

13 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1142-12-EP/20 de 02 de junio de 2020, parr. 33;
sentencia No. 1270-14-EP/19 de 18 de diciembre de 2019, parr. 27.
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Al respecto, la Corte Constitucional ha determinado que:

. el sistema procesal se encuentra integrado por un conjunto de reglas que sirven para la
tramitacion de una controversia judicial y que permiten que dicho sistema se configure como
un medio para la realizacion de la justicia. Para el cumplimiento de dicho objetivo, el articulo
169 de la Constitucion establece que las normas procedimentales deben consagrar una serie
de principios, entre los cuales se incluyen el celeridad procesal y economia procesal, asi como

la efectividad de las garantias del debido proceso'.

Asimismo, esta Corte considera que el articulo 169 citado, al sehalar que “No se sacrificara
la justicia por la sola omision de formalidades”, se refiere a la omision de requisitos que no
son necesarios o esenciales. Es decir, requisitos que no afectan la validez o procedibilidad de
los actos procesales, en tanto no estan relacionados con las garantias del debido proceso o con
una restriccion legitima. En el caso de los procedimientos administrativos, este principio debe
entenderse en el sentido de que los derechos sustanciales de las y los administrados
prevaleceran sobre aspectos formales, siempre que dichos aspectos formales puedan ser
subsanados y no afecten a derechos de terceros o al interés publico'®.

De conformidad con lo senalado en la seccidon anterior, el caracter individual o colectivo del
recurso administrativo no guarda relacion directa con la necesidad de determinacion de
responsabilidad personal de las y los servidores policiales inculpados por un mismo hecho,
puesto que dicha carga debe ser asumida por la autoridad administrativa. Ademas, nada
impide que en un recurso presentado de manera colectiva, consten de manera individualizada
las razones que fundamentan la apelacion de cada servidora y/o servidor policial. A juicio de
esta Corte, la norma consultada establece una formalidad que se convierte en una carga para
la o el servidor policial, la cual, de no cumplirse, obstaculiza el acceso a un recurso
administrativo y a obtener un pronunciamiento sobre el mismo.

Con base en el principio de informalismo a favor del administrado referido en el parr. 43
supra, es obligacion de las autoridades administrativas subsanar aspectos formales que no
inciden en el procedimiento administrativo y que, de no hacerlo, podrian afectar los derechos
de las y los servidores policiales. En el presente caso, el caracter individual del recurso no es
indispensable para garantizar que, al conocer y resolver el recurso administrativo interpuesto,
la autoridad administrativa superior determine de manera individual la responsabilidad de las
y los servidores policiales.

Por lo expuesto, esta Corte concluye que la norma consultada, al obstaculizar el derecho a
recurrir de las y los servidores policiales inculpados en un mismo hecho, en funcion del
caracter colectivo del recurso, es asimismo contraria al articulo 169 de la Constitucion.

14 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 169-13-CN/19 de 18 de junio de 2019, parr. 23.

15 Ley para la optimizacion y eficiencia de tramites administrativos, articulo 3.- Ademas de los principios
establecidos en los articulos 227 y 314 de la Constitucion de la Republica, los tramites administrativos
estaran sujetos a los siguientes: (...) 6. Pro-administrado e informalismo.- En caso de duda, las normas
seran interpretadas a favor de la o el administrado. Los derechos sustanciales de las y los administrados
prevaleceran sobre los aspectos meramente formales, siempre y cuando estos puedan ser subsanados y no
afecten derechos de terceros o el interés publico, seglin lo determinado en la Constitucion de la Republica.
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5. Efectos del fallo

47. Toda vez que esta Corte Constitucional determin6 que el segundo inciso del articulo 123 del
COESCOP es contrario al derecho a la defensa en la garantia a recurrir y al principio
constitucional reconocido en el articulo 169 de la Constitucion, corresponde establecer los
efectos de la presente decision.

48. Con el fin de garantizar la permanencia del segundo inciso del articulo 123 del COESCOP en
el ordenamiento juridico y considerando que la declaratoria de inconstitucionalidad es de
ultima ratio, esta Corte establece la interpretacion conforme de la norma consultada en el
siguiente sentido: el segundo inciso del articulo 123 del COESCOP sera constitucional
siempre que no impida la interposicion de un recurso de impugnacion administrativo de
caracter colectivo, en el cual consten de manera individualizada las razones que fundamentan
la apelacion de cada servidora y/o servidor policial recurrente.

49. Esta Corte observa que en el caso de origen, la autoridad administrativa que conocio el recurso
administrativo se abstuvo de analizar el mismo con base en lo dispuesto en la norma
consultada que prohibe la presentacion de reclamos colectivos'®. Por lo que este Organismo
determina que la presente decision tendra efectos entre las partes y para casos analogos hacia
el futuro de conformidad con el articulo 143 numeral 2 de la LOGJCC.

50. Por ultimo, esta Corte Constitucional recuerda a la judicatura consultante que, en su rol de
juezas y jueces constitucionales en el marco de la accion de proteccion No. 17159-2020-
00045, tiene la obligacion de realizar un analisis para verificar la existencia o no de
vulneraciones a los derechos constitucionales'”.

6. Decision

51. En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, esta Corte resuelve:

1. Absolver la consulta de constitucionalidad planteada por la Sala Penal de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha y determinar que el segundo inciso del articulo 123
del Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, es
compatible con los articulos 76 numeral 7 literal m) y 169 de la Constitucion de la
Republica, siempre que no impida la interposicion de un recurso de impugnacion

16 El accionante y otros servidores policiales que fueron inculpados en un mismo hecho, interpusieron un
recurso de apelacion de forma colectiva en contra de la resolucion No. 2019-042-IGPN-PN de 29 de mayo
de 2019, a través de la cual se resolviéo imponerles la sancion disciplinaria de destitucion de conformidad
con el articulo 48 del COESCOP. La coordinadora juridica del Ministerio de Gobierno, al conocer el recurso
administrativo resolvié que de conformidad con el articulo 123 del COESCOP, no se permite la
presentacion de reclamos o impugnaciones de caracter colectivo, y como tal, “la autoridad recurrida, se
encuentra impedida de accionar los mecanismos de andlisis y resolutorios para establecer o desvirtuar la
responsabilidad individual en la que hubiera incido los recurrentes. Unidad Judicial de Contravenciones
de Transito de Carapungo, causa No. 17159-2020-00045, fs. 7.

17 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1285-13-EP/19 de 04 de septiembre de 2019, parr. 28.
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administrativo de caracter colectivo, en el cual consten de manera individualizada las
razones que fundamentan la apelacion de cada servidora y/o servidor policial.

2. Declarar que la presente sentencia tendra efectos entre las partes y para casos analogos
de conformidad con el articulo 143 numeral 2 de la LOJGCC.

3. Poner en conocimiento del Ministerio de Gobierno la presente resolucion con el fin de
que realice una debida y generalizada difusion de la misma, e informe a la Corte sobre
el cumplimiento de la medida de difusion, en el término de 20 dias contados desde la
notificacion de la sentencia.

4. Devolver expediente del proceso a la judicatura de origen,
Notifiquese y camplase.
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Razon: 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, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva Jiménez, Enrique Herreria
Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela Salazar Marin y Hernan
Salgado Pesantes; sin contar con la presencia del Juez Constitucional Ramiro Avila
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CASO Nro. 10-20-CN

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia viernes
cuatro de septiembre de dos mil veinte, luego del procesamiento de las observaciones recogidas
en la sesion respectiva.- Lo certifico.-
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Sentencia No. 14-19-CN/20
Juez ponente: Agustin Grijalva Jiménez

Quito, D. M., 12 de agosto de 2020

CASO No. 14-19-CN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,

EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EXPIDE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: Esta sentencia analiza si el articulo 301, numeral 2 del Cdédigo Organico
Integral Penal, que tipifica el delito de contrabando, contraria la presunciéon de
inocencia reconocida en el articulo 76, numeral 2 de la Constitucion de la Republica,
invirtiendo la carga de la prueba.

I. Antecedentes procesales

1. El 24 de abril de 2019, fueron aprehendidos los sefiores Diego Fernando
Angamarca Retete, Robinson Damian Quiroz Paladinez y Fernando Wilfrido Angulo
Sol. El 25 de abril de 2019, el juez de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en
el canton Arenillas califico la flagrancia del hecho por el presunto delito de
contrabando previsto en el articulo 301 del Cddigo Orgénico Integral Penal (en
adelante “COIP”) y convoc6 a audiencia de juicio directo. Como medidas cautelares,
respecto a los senores Diego Fernando Angamarca Retete y Robinson Damian Quiroz
Paladinez, el juez de la causa les impuso la prohibicién de ausentarse del pais y la
presentacion periddica en la Unidad Judicial. En relacion con el sefior Fernando
Wilfrido Angulo Sol, el juez dicté prision preventiva.'

2. E1 02 de julio de 2019, se realizo la audiencia de juicio directo, en la que la Fiscalia y
la SENAE como acusador particular, fundamentaron su acusacidon Gnicamente en contra
del sefior Fernando Wilfrido Angulo Sol por la presunta comision del delito establecido
en el numeral 2 del articulo 301 del COIP.? El referido juez previo a resolver, dispuso
suspender la tramitacion de la causa y remitir en consulta el expediente a la Corte
Constitucional, por tener duda razonable sobre la constitucionalidad de una norma
juridica que se encuentra en el mencionado articulo 301, numeral 2 del COIP.

II. Tramite ante la Corte Constitucional

' El 27 de mayo de 2019, el juez de la causa penal resolvié sustituir la medida cautelar de prision
preventiva en contra del sefior Fernando Wilfrido Angulo Sol por la prohibicion de ausentarse del pais y
la presentacion periddica en la Unidad Judicial.

2 En relacion con los otros dos procesados, el sefior Diego Fernando Angamarca Retete fallecié por lo
que el juez declard extinguida la accion penal, y respecto al sefior Robinson Damian Quiroz Paladinez,
la Fiscalia se abstuvo de acusarlo, por lo cual el juez dictd auto de sobreseimiento a su favor.
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3. La consulta de norma ingres6 a la Corte Constitucional el 02 de octubre de 2019 y
le fue asignada el N°. 0014-19-CN.

4. El 16 de enero de 2020, el Tribunal de la Sala de Admision de la Corte
Constitucional del Ecuador, conformado por los jueces constitucionales Carmen
Corral Ponce, Agustin Grijalva Jiménez y Ali Lozada Prado, quien por uso de licencia
fue reemplazado en esa Sala por la jueza constitucional alterna Karla Andrade
Quevedo, admiti6 a tramite la referida consulta de norma, en razéon de que el juez
consultante dio cumplimiento a los parametros dispuestos por la Corte Constitucional
mediante la sentencia N°. 001-13-SCN-CC: 1) identificacioén del enunciado normativo
pertinente cuya constitucionalidad se consulta; ii) identificacion de los principios o
reglas constitucionales que se presumen infringidos, y las circunstancias, motivos y
razones por las cuales dichos principios resultarian infringidos; y, iii) explicacion y
fundamentacion clara y precisa de la relevancia de la disposicion normativa cuya
constitucionalidad se consulta.

5. El juez constitucional Agustin Grijalva Jiménez, avocd conocimiento del caso
mediante providencia de 27 de enero de 2020.

III. Norma cuya constitucionalidad se consulta

6. La norma juridica cuya constitucionalidad se consulta, esta contenida en el numeral 2
del articulo 301 del Codigo Organico Integral Penal®, cuyo texto es el siguiente:

Articulo 301, numeral 2 del Codigo Organico Integral Penal

Contrabando.- La persona que, para evadir el control y vigilancia aduanera sobre mercancias
cuya cuantia sea igual o superior a diez salarios bdsicos unificados del trabajador en general,
realice uno o mas de los siguientes actos, sera sancionada con pena privativa de libertad de tres a
cinco anos, multa de hasta tres veces el valor en aduana de la mercancia objeto del delito,
cuando:

2. Movilice mercancias extranjeras dentro de la zona secundaria sin el documento que acredite la
legal tenencia de las mismas, siempre y cuando no pueda justificarse el origen licito de dichas
mercancias dentro de las setenta y dos horas posteriores al descubrimiento.(El énfasis nos
pertenece).

IV. La consulta

7. En lo principal, el juez consultante sefiala que hay duda razonable sobre la
constitucionalidad de la norma, en la frase “siempre y cuando no pueda justificarse el
origen licito de dichas mercancias”, por contrariar el principio de presuncion de
inocencia establecido en el articulo 76, numeral 2 de la Constitucion de la Republica.

3 Codigo Organico Integral Penal, publicado en el suplemento del R.O. N°. 180, el 10 de febrero del 2014.
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8. Sefiala que la norma cuestionada exige que los procesados, “...prueben o
Jjustifiquen el origen licito de dichas mercancias cuya legitimidad se cuestiona,
invirtiéndose de esta forma la carga de la prueba, considerandose por lo tanto a los
procesados como culpables mientras no puedan demostrar lo contrario”. Con ello
indica, se transgrede la presuncion de inocencia.

9. Afade el consultante que, la Corte Constitucional en la sentencia No. 14-15-CN/19
realizd6 un pronunciamiento parecido en el delito de receptacion y transcribe los
parrafos 27 y 28 de la referida sentencia. El juez indica que la norma cuya
constitucionalidad se consulta, establece un tipo penal que presume la culpabilidad,
esto es, trata como culpable a una persona antes de una sentencia condenatoria y
traslada la carga probatoria al procesado para que demuestre su inocencia. Todo lo
cual a su entender, viola el derecho a la presuncion de inocencia, reconocida también
en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (articulo 8.2).

10. Concluye su exposicion solicitando se considere también declarar por conexidad,
la inconstitucionalidad de todo el numeral segundo del articulo 301 del COIP.

V. Consideraciones y fundamentos
V.1. Competencia

11. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las
consultas de norma formuladas de conformidad con lo previsto en el articulo 428 de la
Constitucion de la Republica; articulos 141, 142 y 143 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, asi como también en funcién de lo dispuesto
en el segundo inciso del articulo 4 del Codigo Orgénico de la Funcion Judicial.

V.I1. Analisis constitucional

12. Para el correspondiente analisis, la Corte considera que, si bien el juez consultante
solicita que “por conexidad” se analice todo el numeral 2 del articulo 301 del COIP,
como si se tratase de dos 0 mas normas, cuando es una sola, lo que pretende es que la
Corte realice un control de constitucionalidad integro de la norma referida. Por lo que
esta Corte analizara el numeral en su integralidad, al no ser posible analizar en forma
aislada frases o palabras contenidas en dicho numeral. La Corte plantea el siguiente
problema juridico:

JEl numeral 2 del articulo 301 del COIP, vulnera la presuncion de inocencia
reconocida en el articulo 76 numeral 2 de la Constitucion?

13. Al respecto, el derecho constitucional al debido proceso establecido en el articulo
76 de la Constitucion de la Republica (CRE), contiene los presupuestos y condiciones
minimas obligatorias para tramitar adecuadamente cualquier proceso. Uno de los
derechos que lo integran, es el derecho a la presuncion de inocencia reconocido a nivel



Registro Oficial — Edicién Constitucic Miércoles 18 de noviembre de 2020 — 49

nacional tanto en la Constitucion* como en el Cédigo Organico Integral Penal,’ asi

como también a nivel internacional en la Declaracion Universal de Derechos Humanos,®
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos” y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos.?

14. Tal normativa forma parte del bloque de constitucionalidad, mediante el cual se
reconoce jerarquia constitucional a normas contenidas en instrumentos internacionales
de derechos humanos, que no estan incluidas formalmente en el texto de Ila
Constitucion, pero que forman parte de aquella por su remision. Razon por la cual,
estas normas tienen el mismo nivel jerarquico que la Constitucion, condicion de la que
deviene la obligacion de las autoridades judiciales y administrativas de observarlas y
respetarlas.’

15. Las normas referidas establecen que la persona investigada, procesada o acusada de
un delito, debe ser tenida por inocente y tratada como tal antes de que se inicie un
proceso y a lo largo del mismo, mientras no se declare su responsabilidad penal
mediante sentencia ejecutoriada. Por ello, en virtud del principio de presuncion de
inocencia, es a la Fiscalia como titular de la accidon penal, a quien le corresponde la
carga probatoria, esto es el deber de probar no s6lo la ocurrencia del hecho punible sino
la culpabilidad del acusado o procesado. Caso contrario si Fiscalia no logra sustentar su
acusacion con pruebas de cargo validas, la duda razonable que se genera en el juzgador
impide que esa persona sea declarada culpable.

16. En ese sentido, esta Corte Constitucional ha senalado:

“Del derecho a la presuncion de inocencia se derivan algunos efectos juridicos importantes: i) la
presuncion de inocencia es derecho que limita al poder punitivo, tanto en lo legislativo como en lo
procesal; ii) se debe presumir la inocencia de cualquier persona y, en consecuencia, se le debe
tratar como inocente antes y durante el proceso penal; iii) la presuncion de inocencia debe

4 Art. 76 CRE.- 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: 2. Se presumira la
inocencia de toda persona, y sera tratada como tal, mientras no se declare su responsabilidad mediante
resolucion firme o sentencia ejecutoriada.

SArt. 5 COIP.- Principios procesales.- El derecho al debido proceso penal, sin perjuicio de otros
establecidos en la Constitucion de la Republica, los instrumentos internacionales ratificados por el Estado
u otras normas juridicas, se regira por los siguientes principios: 4. Inocencia: toda persona mantiene su
estatus juridico de inocencia y debe ser tratada como tal, mientras no se ejecutorie una sentencia que
determine lo contrario.

¢ Art. 11.1.- Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y en juicio publico en el que se le hayan asegurado todas las
garantias necesarias para su defensa

7 Art. 14.2.- Toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no
se pruebe su culpabilidad conforme a la ley.

8 Art. 8.2.- Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad.

% Articulos 424, 426 y 11.3 CRE
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vencerse mediante pruebas licitas de culpabilidad y se la debe declarar en sentencia, y, iv) la

carga de la prueba la tiene quien ejerce las funciones de fiscal o la persona que acuse”."’

17. De lo dicho, existen basicamente dos reglas que surgen del principio de presuncion
de inocencia: i) la regla de tratamiento procesal y ii) la regla de juicio. La primera, exige
no adoptar decisiones que impliquen asuncion de culpabilidad antes de una condena.
Esto obliga a toda autoridad publica (jueces, fiscales, policia, etc.), a abstenerse de
prejuzgar el asunto, antes de que concluya el juicio con una sentencia condenatoria
ejecutoriada. Incluye ademas, la obligacion que tienen dichas autoridades de prevenir
que los medios de comunicacidn o ciertos sectores sociales, puedan influir en la
decision judicial al pronunciarse sobre la responsabilidad de la persona procesada o
acusada.

18. Sobre la segunda regla, la regla de juicio, la Corte Constitucional colombiana ha
dejado claro que, la presuncion de inocencia, “se constituye en regla basica sobre la
carga de la prueba”,"’ conforme con la cual corresponde al 6rgano de persecucion
penal (Fiscalia) la carga de probar que una persona es responsable de un delito, més alla
de toda duda razonable. Mdas atn, del derecho a la presuncion de inocencia se deriva la
proscripcion de la presuncion de culpabilidad, “Por ello, el legislador no puede
implantar en una norma penal de caracter sustantivo una presuncion de culpabilidad

en sustitucion de la presuncion de inocencia”.'?

19. Si el legislador incurre en la prohibicion descrita, ello configura una presuncion
legal o iuris tantum, presuncion que ha sido cuestionada en razéon de que ha sido
trasladada indebidamente la carga de la prueba de la Fiscalia al procesado.

20. En el caso concreto, el juez consultante argumenta que la frase, “siempre y cuando
no pueda justificarse el origen licito de dichas mercancias”, contenida en el articulo
301 numeral 2 del COIP, contraviene el principio de presuncion de inocencia
establecido en el articulo 76 numeral 2 de la Constitucion de la Republica. A su
entender, con esa frase se estaria invirtiendo la carga de la prueba considerando a los
procesados como culpables, mientras no puedan demostrar lo contrario. Por la misma
razon, solicita se declare “por conexidad”, la inconstitucionalidad de todo el numeral
segundo del articulo 301 del COIP. Como fue sefalado en el parrafo 12 ut supra, esta
Corte procedera con el andlisis del numeral 2 del articulo 301 del COIP en su
integralidad.

21. El delito de contrabando, se encuentra en el Capitulo Quinto, “Delitos contra la
responsabilidad ciudadana” y en la Seccion Sexta del COIP, denominada “Delitos
contra la administracion aduanera”. Concretamente, para que se configure el delito de
contrabando tipificado en el articulo 301 del COIP, se debe verificar la evasion del

10 Corte Constitucional, Sentencia No. 14-15-CN/19, caso No. 14-15-CN (delito de receptacion)

I Corte Constitucional de Colombia, sentencia C- 289 del 18 de abril de 2012. M.P. Humberto Antonio
Sierra Porto.

12 Tbid.
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control y vigilancia aduanera de la mercancia egresada o ingresada al pais, a través de
los actos descritos en el apartado de conducta tipica.!?

22. En el numeral dos del mencionado articulo, la conducta tipica se configura cuando
se, “Movilice mercancias extranjeras dentro de la zona secundaria sin el documento
que acredite la legal tenencia de las mismas, siempre y cuando no pueda justificarse el
origen licito de dichas mercancias dentro de las setenta y dos horas posteriores al
descubrimiento '

23. En este delito debe comprobarse la movilizacion de mercancias extranjeras
ingresadas al territorio nacional, de manera clandestina, esto es, evadiendo el control y
vigilancia aduanera. Por tanto, debe verificarse la conexion entre la mercaderia
importada movilizada y la accion de eludir los controles aduaneros. De acuerdo al
legislador, el bien juridico protegido es el correcto funcionamiento de la administracion
aduanera.

24. En esa linea, el Estado tiene plenas facultades para regular y controlar el ingreso y
movilizacién de mercaderias extranjeras, a través de la Aduana.!> La misma que se
encarga de ejercer el control anterior, concurrente y posterior de las mercancias que
ingresan y salen del pais '°y de establecer las previsiones y los mecanismos adecuados
para que esas mercancias sean presentadas a la Aduana. Esta entidad ademas, tiene

13" Art. 301 COIP.- “Contrabando.- La persona que, para evadir el control y vigilancia aduanera sobre
mercancias cuya cuantia sea igual o superior a diez salarios basicos unificados del trabajador en general,
realice uno o mas de los siguientes actos, sera sancionada con pena privativa de libertad de tres a cinco
afios, multa de hasta tres veces el valor en aduana de la mercancia objeto del delito, cuando: ...2.
Movilice mercancias extranjeras dentro de la zona secundaria sin el documento que acredite la legal
tenencia de las mismas, siempre y cuando no pueda justificarse el origen licito de dichas mercancias
dentro de las setenta y dos horas posteriores al descubrimiento...”

14 Zona primaria: Area interior de puertos, aeropuertos y locales habilitados, asi como los fijados por la
administraciéon aduanera en donde se realicen operaciones netamente aduaneras (carga, descarga y
movilizacion de mercaderias procedentes del exterior o con destino a €l). Zona secundaria: comprende la
parte restante del territorio ecuatoriano. (Art. 106 del Codigo Organico de la Produccién, Comercio e
Inversiones-COPCI).

15 El articulo 205 del COPCI establece que el servicio de aduana es una potestad publica que ejerce el
Estado, a través del Servicio Nacional de Aduana del Ecuador y sus delegatarios debidamente autorizados
y de la coordinacién o cooperacion de otras entidades u 6rganos del sector publico. Ademas, a partir del
articulo 147 del COPCI se establecen los diferentes regimenes de importacion que comportan una serie de
formalidades y obligaciones aduaneras que deben ser cumplidas para el ingreso de mercancias extranjeras
al pais.

En esa linea el Art. 209 del COPCI dispone que la sujecion a la potestad aduanera comporta el
cumplimiento de todas las formalidades y requisitos que regulen la entrada o salida de personas,
mercancias, y medios de transporte; el pago de los tributos y demas gravamenes exigibles.

16 Art. 144 y siguientes del COPCI y Art. 101 y siguientes del Reglamento al Titulo Facilitacion
Aduanera del Codigo de Produccion.



52 — Miércoles 18 de noviembre de 2020 pnstitucional N° 95 — Registro Oficial

como atribuciones determinar y recaudar los tributos causados por efecto de la
importacion y exportacion de mercancias.!’

25. Para la importacion de la mercaderia extranjera se requiere que el sujeto pasivo de
la obligacion aduanera, lo haga observando las disposiciones normativas y
procedimientos legales y administrativos que regulan esta actividad. Ademas, debe
cumplir con determinadas formalidades como la presentacion de la declaracion
aduanera,'® facturas comerciales, certificados de origen y otros documentos que tengan
relacion con la importacion de la mercancia.'” Ello, como parte del control que ejerce la
Aduana sobre el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

26. En el caso del delito de contrabando, estamos frente a mercaderia que ha evadido el
control y vigilancia aduanera y consiguientemente no ha pagado los tributos
correspondientes a su importacion o exportacion.

27. Esta Corte Constitucional no ignora la problematica y complejidad que presenta el
delito de contrabando, el mismo que no solo afecta negativamente al fisco al percibir
menos ingresos de los que le corresponderia, sino ademdas impacta negativamente en los
sectores productivos del pais, lo que termina desincentivando la industria y el comercio
nacional. Por ello, el legislador ha considerado necesaria la penalizacion del
contrabando, junto con una serie de regulaciones aduaneras, que permiten un control
respecto a la mercaderia que ingresa y sale del pais. No obstante, el Estado debe ejercer
su poder punitivo, en el marco del debido proceso en los términos que garantiza la
Constitucion de la Republica.

28. En esa linea, la norma objeto de consulta, establece un plazo de 72 horas desde el
descubrimiento de la mercancia extranjera, para que la persona que la moviliza pueda
acreditar su legalidad. De ser presentados dichos documentos dentro de ese plazo, segiin
esta misma norma, no existiria indicio de cometimiento de delito alguno. Conforme la
normativa aduanera sefalada, para que quede habilitada la internacion de la mercancia
extranjera al pais debe cumplirse con las formalidades aduaneras que corresponden a la
importacion, entre ellas, la presentacion de dichos documentos previamente a la
Aduana.

29. En ese sentido, la norma consultada no consagra una presuncion de culpabilidad
como afirma el juez consultante, sino que “la no acreditacion de la documentacion”
sumada al “transcurso del plazo de 72 horas™ constituye el primer indicio para que la
Fiscalia inicie la accion penal, pues recién ahi tendria todos los elementos objetivos del
tipo. El plazo de 72 horas es uno de los elementos objetivos del tipo, sin detrimento de
lo analizado en el parrafo 32 infra.

17 Art. 205 COPCIL.

18 Art. 138 y siguientes del COPCI y Art. 63 y siguientes del Reglamento al Titulo Facilitacion Aduanera
del Cédigo de Produccion.
19 Arts. 72 y 73 del Reglamento al Titulo Facilitacion Aduanera del Codigo de Produccion.
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30. Antes de transcurridas las 72 horas, sin haber presentado ningiin documento, la
Fiscalia no tiene el elemento de conviccidn normativo esencial para poder iniciar el
ejercicio de la accidon penal. Por el contrario, al momento del descubrimiento de la
mercancia, la Fiscalia de creerlo pertinente podria abrir una investigacion previa y
concederles a esas personas el plazo de las 72 horas que determina la norma. Ademas,
en dicha fase preprocesal el fiscal podra, entre otras diligencias, escuchar la version sin
juramento de las personas investigadas y solicitar al juzgador que dicte las medidas
cautelares que considere oportunas.

31. Asimismo, todo operador de justicia debe respetar el plazo de 72 horas, establecido
por el legislador, para que las personas puedan justificar el origen licito de la mercancia,
sin que antes de dicho plazo, puedan ser procesadas como si se tratase de un delito
flagrante. Caso contrario se estaria vulnerando otra de las garantias del debido proceso,
esto es, el principio de legalidad adjetiva en materia penal, que obliga a observar
taxativamente el tramite propio de cada procedimiento.’® En esa misma linea, se
recuerda que en materia penal esta prohibida la interpretacion extensiva, lo que exige
interpretar el tipo penal en forma estricta, en su sentido literal. %!

32. Ahora bien, si la persona a la que se le encuentra la mercancia, no presenta la
documentacion que acredite su legal importacion dentro de las 72 horas posterior a su
descubrimiento, este hecho constituye un indicio de cometimiento del delito de
contrabando, sin que la sola falta de presentacion de dichos documentos, pueda ser
considerada como delito, ni tampoco pueda presumirse por si sola el origen ilicito de la
mercancia extranjera, sino que le faculta a Fiscalia a iniciar el ejercicio de la accion
penal.

33. Una vez iniciado el ejercicio de la accidon penal, sin perjuicio de que la falta de
presentacion de la documentacion que justifica el origen legal de la mercancia
extranjera, dentro de las 72 horas posteriores a su descubrimiento, constituya un indicio
de cometimiento del delito de contrabando, la Fiscalia junto con el acusador particular
(en caso de que se presente acusacion particular), deben probar el origen ilicito de las
mercancias extranjeras movilizadas dentro de la zona secundaria evadiendo el control y
vigilancia aduanera, asi como todos los elementos objetivos y subjetivos del delito,
incluido el dolo. Y si la prueba presentada no resulta concluyente, la duda que se genera
en el juzgador debe resolverse en favor del procesado.

20 El principio de legalidad adjetiva estd reconocido en el articulo 76 numeral 3 de la Constitucion de la
Reptiblica, en virtud del cual solo se puede juzgar a una persona ante el juez competente y atendiendo el
tramite propio de cada procedimiento.

2L Art. 13, numerales 2 y 3 COIP: Interpretacion.- Las normas de este Codigo deberan interpretarse de
conformidad con las siguientes reglas:...2. Los tipos penales y las penas se interpretaran en forma estricta,
esto es, respetando el sentido literal de la norma. 3. Queda prohibida la utilizacion de la analogia para
crear infracciones penales, ampliar los limites de los presupuestos legales que permiten la aplicacion de
una sancion o medida cautelar o para establecer excepciones o restricciones de derechos.
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34. Esta Corte deja claro que el ejercicio del ius puniendi del Estado requiere de una
justificacion plena tanto sobre la existencia material del delito como acerca de la
responsabilidad del procesado; por esta razon, es el fiscal quien tiene que justificar su
acusacion, de tal modo que permita inferir la existencia del delito de contrabando. Todo
ello con estricto apego a las garantias del debido proceso, entre éstas, la presuncion de
inocencia.

35. En conclusion y de conformidad con el analisis realizado, se da contestacion a la
consulta remitida por el juez en el sentido de que la frase establecida en el numeral 2 del
articulo 301 del COIP: " siempre y cuando no pueda justificarse el origen licito de
dichas mercancias”, asi como el resto de la norma contenida en la referida disposicion
juridica, es constitucional, siempre y cuando se interprete conforme a la Constitucion de
la Republica, segun lo dispuesto en el articulo 76 numeral 5 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional,”® y de acuerdo a los pardmetros
expresados en esta decision.

V1. Sentencia

36. En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constituciéon de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
RESUELVE, RESPONDER a la consulta de constitucionalidad planteada por el juez
de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el canton Arenillas, en los
siguientes términos:

1. La frase establecida en el numeral 2 del articulo 301 del COIP: "siempre y
cuando no pueda justificarse el origen licito de dichas mercancias”, y el resto de
la norma contenida en la disposicion juridica referida es constitucional, siempre y
cuando se realice la INTERPRETACION CONFORME, de acuerdo a lo siguiente:

a) El plazo de las 72 horas posteriores contenido en el articulo 301 numeral 2
del COIP, es constitucional siempre y cuando se lo entienda como un elemento
normativo que debe tenerse como configurado para que la Fiscalia inicie el
ejercicio de la accidon penal. De ser presentados los documentos que acrediten
la legalidad de la mercaderia extranjera movilizada dentro de ese plazo, no
existiria indicio de cometimiento de delito alguno y por tanto, impide a Fiscalia
iniciar el ejercicio de la accion penal.

b) Sin perjuicio de que la falta de presentacion de la documentacion, dentro de
las 72 horas posteriores a su descubrimiento, que justifica el origen legal de la
mercancia extranjera constituya un indicio de cometimiento del delito de

2 Art. 76.5 LOGICC: "Interpretacion conforme.- Cuando exista una interpretacion de la disposicion
juridica que sea compatible con las normas constitucionales, no se declarara la inconstitucionalidad y en
su lugar se fijara la interpretacion obligatoria compatible con aquella. 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.
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contrabando, la carga probatoria corresponderd a la Fiscalia. La falta de
presentacion de la referida documentacion no configura por si sola el delito de
contrabando, ni tampoco aquello puede contravenir el principio de presuncion
de inocencia.

¢) En conformidad con la presuncion de inocencia, la frase, "siempre y cuando
no pueda justificarse el origen licito de dichas mercancias”, no podra
interpretarse en ningun caso como reversion de la obligacion de la Fiscalia de
presentar prueba de cargo para probar el delito de contrabando.

2. DEVUELVASE el expediente a la judicatura de origen para que proceda con
los criterios establecidos en esta sentencia dentro de la causa penal iniciada en la
Unidad Judicial Multicompetente con sede en el canton Arenillas.

3. PONGASE en conocimiento del Consejo de la Judicatura la presente resolucion
a fin de que realice una debida y generalizada difusion por el plazo de seis
meses, en las instancias pertinentes de la Funcidon Judicial, en particular de las
judicaturas con competencia en areas penales y similares, asi como en la Fiscalia
General del Estado para su difusion en las distintas Fiscalias Provinciales del
pais.

4. Notifiquese, publiquese y cumplase

LUIS HERNAN Firmado digitalmente
r LUIS HERNAN
BOL|VAR FB’?)LlVAR SALGADO

SALGADO PESANTES

Fecha: 2020.09.07

PESANTES 10:59:55 -05'00'

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razén: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con seis votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijlava Jiménez, Ali Lozada
Prado, Daniela Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; y tres votos salvados de los
Jueces Constitucionales Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet y Teresa
Nuques Martinez; en sesion ordinaria de miércoles 12 de agosto de 2020.- Lo certifico.

AIDA Firmado
digitalmente por
SOLEDAD AIDA SOLEDAD

GARCIA BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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5.

CASO No. 14-19-CN

Voto salvado del juez constitucional Enrique Herreria Bonnet y las juezas
constitucionales Carmen Corral Ponce y Teresa Nuques Martinez

Sentencia No. 14-19-CN/20

I. Objeto del voto salvado

Respetando la argumentacion contenida en la sentencia No. 14-19-CN/20,
emitimos el presente voto salvado en los siguientes términos:

Suscribimos y nos encontramos conformes con la sentencia de mayoria, en los
siguientes puntos: (i) el resumen de los antecedentes procesales; y, (ii) la
fundamentacion de la competencia de este Organismo para pronunciarse sobre
consultas de normas formuladas de conformidad con lo previsto en el articulo 428
de la Constitucion de la Republica.

No obstante, expresamos nuestra disidencia con las consideraciones respecto del
analisis constitucional del fondo de la consulta.

I1. Analisis constitucional

En lo principal, la norma cuya constitucionalidad se consulta, es la contenida en el
ntimero 2 del articulo 301 del Codigo Organico Integral Penal!, a saber:

Articulo 301, numeral 2 del Codigo Organico Integral Penal Contrabando.- La persona
que, para evadir el control y vigilancia aduanera sobre mercancias cuya cuantia sea igual
o superior a diez salarios basicos unificados del trabajador en general, realice uno o mas
de los siguientes actos, serd sancionada con pena privativa de libertad de tres a cinco
anos, multa de hasta tres veces el valor en aduana de la mercancia objeto del delito,
cuando: 2. Movilice mercancias extranjeras dentro de la zona secundaria sin el documento
que acredite la legal tenencia de las mismas, siempre y cuando no pueda justificarse el
origen licito de dichas mercancias dentro de las setenta y dos horas posteriores al
descubrimiento. (Enfasis afiadido).

Al respecto, el juez titular de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el
canton Arenillas (“juez consultante”), sefiala lo siguiente:

a criterio del suscrito juez es contraria a los principios basicos que fundamentan el sistema
penal, especificamente al principio de presuncion de inocencia, que consagra la
Constitucion de la Republica del Ecuador en el articulo 72 numeral 2, por lo que resulta
indispensable que se realice el control constitucional de la norma cuestionada, ya que
exige que los procesados prueben o justifiquen el origen licito de dichas mercancias cuya

' Cédigo Organico Integral Penal. Registro Oficial N°. 180 de 10 de febrero del 2014.
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legitimidad se cuestiona, invirtiéndose de esta forma la carga de la prueba, considerandose
por lo tanto a los procesados como culpables mientras no pueda demostrar lo contrario, lo
cual se contrapone a lo que la norma constitucional.

6. Como primer punto de analisis, consideramos oportuno hacer referencia a la
naturaleza del delito de contrabando. Su tipificacioén y sancidon buscan salvaguardar
la correcta administracion aduanera, evitando la evasion de aranceles y tributos que
supone el ingreso al territorio nacional de bienes en forma ilegal e ilicita. Es decir,
tutelar un bien juridico que responde a materia de orden publico, econdmico y
social.?

7. Enla misma linea, la jurisprudencia colombiana ha sostenido:

El bien juridico protegido por los delitos de contrabando, favorecimiento al contrabando y
lavado de activos es el orden publico economico y social que consiste en una serie de
condiciones de interés general necesarias para el correcto ejercicio de las libertades, en
concreto, de las libertades economicas, a través de la “organizacion y planificacion
general de la economia instituida en un pais”. Se trata de descripciones tipicas que
imponen limites a la libertad economica en pro de la legalidad del trdifico de bienes y
servicios, las condiciones de competencia leal, la proteccion de la empresa y del trabajo
legales. Estos delitos también buscan proteger el patrimonio publico que se ve mermado
por estas actividades que evaden el pago de aranceles y tributos. De esta manera, se
concluye que estos delitos cumplen con el componente de exclusiva proteccion de bienes
Jjuridicos, del principio de necesidad de las penas.?

8. Por otra parte, en relacion a la libertad configurativa del legislador en materia
penal, este Organismo ya se ha pronunciado en el sentido de que la Asamblea
Nacional, en el marco de sus potestades, es la que decide como definir en la ley
penal, las categorias delictivas y los elementos del tipo.*

9.  Asi, el legislador ha incorporado dentro del tipo penal, que el implicado “justifique
el origen licito de dichas mercancias dentro de las setenta y dos horas posteriores
al descubrimiento”, no como un quebrantamiento a su presuncion de inocencia,
sino como la base inicial minima para la investigacion penal. Sobre este aspecto, la
doctrina ha indicado que:

2 Constitucion de la Republica del Ecuador. Articulo 335: “El Estado regulard, controlard e intervendrd,
cuando sea necesario, en los intercambios y transacciones economicas; y sancionard la explotacion,
usura, acaparamiento, simulacion, intermediacion especulativa de los bienes y servicios, asi como toda
forma de perjuicio a los derechos economicos y a los bienes publicos y colectivos. El Estado definird una
politica de precios orientada a proteger la produccion nacional, establecera los mecanismos de sancion
para evitar cualquier practica de monopolio y oligopolio privados, o de abuso de posicion de dominio en
el mercado y otras practicas de competencia desleal”. Articulo 336.- “El Estado impulsarad y velara por
el comercio justo como medio de acceso a bienes y servicios de calidad, que minimice las distorsiones de
la intermediacion y promueva la sustentabilidad. El Estado asegurara la transparencia y eficiencia en
los mercados y fomentara la competencia en igualdad de condiciones y oportunidades, lo que se definira
mediante ley”.

3 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia No. C-191/16. Expediente: D-10965 del 20 de abril de
2016.

4 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 5-13-1N/19 del 2 de julio-de 2019.
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(s)i una persona es inocente, nadie puede presumir que no lo es por el solo hecho de
que se haya iniciado un proceso penal en su contra [...] (asi) ()a presuncion de
inocencia es un juicio logico que encierra, necesariamente, indicios de culpabilidad,
misma que no es admisible que se acepte por el solo hecho de haberse iniciado un
proceso penal.®

10. Incluso, en el mismo texto el profesor Zavala Baquerizo, sostiene que las medidas
cautelares tienen una finalidad de caradcter preventivo y no llegan a afectar la
situacion juridica de inocencia.

11. Asi, su inocencia se presumird hasta que, de ser el caso, el juez competente declare
la responsabilidad penal del acusado al concluir el proceso®; mismo que deberd
desarrollarse en respeto de las plenas garantias procesales y siempre que se haya
demostrado su culpabilidad.

12.  En tercer lugar, el articulo bajo analisis no suprime ni desatiende la competencia
constitucional de la Fiscalia de dirigir la investigacion preprocesal y procesal
penal’, asi como de recabar suficientes elementos de conviccion para iniciar la fase
de instruccion fiscal; y, que, de hallar méritos, acuse a los presuntos infractores ante
el juez competente, e impulse la acusacion en la sustanciacion del juicio penal.

13.  Es decir, el margen de 72 horas otorgado en la ley para la justificacion del origen de
la mercaderia, no destruye el estado de inocencia de quien sea procesado por no
acreditar la legal tenencia de los bienes que se encuentran en su posesion. Aqui vale
recordar que el sistema aduanero ecuatoriano, modernizado, realiza los tramites en
linea, lo que permite al comerciante demostrar, con la brevedad del caso, la
internacién de mercaderia, con el correspondiente pago de tributos realizado ante la
autoridad competente.

14. Por lo tanto, la falta de presentacion de la documentacidén que se requiera, a los
operadores de justicia o autoridades, no constituye vulneracion a la garantia
constitucional de presuncion de inocencia.

15. Por lo anterior, consideramos que el legislador no desbordé su margen de
configuracion al disponer “la justificacion del origen licito de las mercancias” en el
marco de la investigacion del delito de contrabando, pues ello se fundamenta en la
alta complejidad del delito en cuestion, y en el ineludible deber del Estado de

5 J. Zavala Baquerizo. El Debido Proceso Penal. Editorial Edino: Guayaquil, 2002. Pag. 63.

6 Tal como lo prescribe el articulo 76, niimero 2 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, a saber:
“(s)e presumird la inocencia de toda persona, y sera tratada como tal, mientras no se declare su
responsabilidad mediante resolucion firme o sentencia ejecutoriada”.

7 Constitucion de la Republica del Ecuador. Articulo 195.- “La Fiscalia dirigira, de oficio o a peticion de
parte, la investigacion preprocesal y procesal penal; durante el proceso ejercera la accion publica con
sujecion a los principios de oportunidad y minima intervencion penal, con especial atencion al interés
publico y a los derechos de las victimas. De hallar mérito acusara a los presuntos infractores ante el juez
competente, e impulsarad la acusacion en la sustanciacion del juicio penal”.
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procurar la eficiencia en el control del contrabando y, en general, en la persecucion
de delitos relacionados a la defraudacion aduanera.

16. Asimismo, la exposicion de motivos del Codigo Orgénico Integral Penal ha
fundamentado el disefio de “los tipos penales considerando las garantias
constitucionales, la efectividad del combate del delito y la precision en elementos
de la tipicidad”.

17. Lo contrario, implicaria aplicar una interpretacion involutiva, que desconoce el
dinamismo de las situaciones facticas que son reguladas por las normas juridicas,
convirtiéndolas en inoperantes o ineficientes; y, en el caso concreto, contraria al
correcto funcionamiento de la justicia penal.

18. En tal virtud, y en atencion del principio de interpretacion constitucional in dubio
pro legislatore, salvamos nuestro voto, sefialando que la norma objeto de la
consulta es compatible con la Constitucion.

II1. Decision

19. En mérito las consideraciones ut supra, NEGAMOS la consulta planteada, por
considerar que la norma consultada no es violatoria de la garantia de presuncion de
inocencia contemplada en el niimero 2 del articulo 76 de la Constitucion de la

Republica del Ecuador.
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CASO Nro. 0014-19-CN

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes siete
de septiembre de dos mil veinte, luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la
sesion respectiva.- Lo certifico.-
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Sentencia No. 15-20-AN/20
Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 31 de agosto de 2020

CASO No. 15-20-AN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: En la presente sentencia se determina que el Ministerio de Economia y Finanzas
ha incumplido los articulos 22 y 33 de la Ley Organica de Educacion Superior, por
cuanto se ha demostrado en el proceso que existen asignaciones pendientes de pago a
favor de las Universidades privadas que reciben rentas estatales, accionantes en la
presente causa.

I. Antecedentes Procesales

1. Con fecha 6 de mayo de 2020, la Universidad del Azuay, la Pontificia Universidad
Catolica del Ecuador, la Universidad Catolica de Santiago de Guayaquil, la
Universidad Politécnica Salesiana, la Universidad Laica Vicente Rocafuerte de
Guayaquil, la Universidad Catdlica de Cuenca, la Universidad UTE y la
Universidad Técnica Particular de Loja (“Universidades o las accionantes”)
presentaron, por intermedio de sus personeros, accién por incumplimiento en
contra del Ministro de Economia y Finanzas (“Ministerio”) por el presunto
incumplimiento de los articulos 22 y 33 de la Ley Organica de Educacion
Superior (“LOES”), que sefialan:

“Art. 22.- Privacion de rentas. - La Funcion Ejecutiva no podra privar de sus
rentas o asignaciones presupuestarias, o retardar las transferencias a ninguna
institucion del sistema, salvo en los casos previstos en esta Ley”.

“Art. 33.- Acreditacion de rentas. - El Ministerio de Finanzas dispondra la
acreditacion automatica de las rentas establecidas a favor de las instituciones de
régimen publico y particular que reciben asignaciones y rentas del Estado, de
conformidad con la Ley.”

2. Las accionantes sefialan irregularidades en la entrega de las asignaciones que por
Ley les corresponden; indicando que no les fueron entregadas o que no han sido
cumplidas a su totalidad o plenitud. Por tal razon, estiman que en la especie se
configura un incumplimiento de los articulos 22 y 33 de la LOES, y plantean
como pretension la transferencia — sin demora y retardo — de todas las
asignaciones y rentas que el Estado ecuatoriano debe entregar a las Universidades,
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maxime si estos recursos se destinan a becas cuyos beneficiarios son estudiantes
de escasos recursos economicos.

3. Junto con la demanda, presentaron prueba del reclamo previo, consistente en el
oficio No. UPC-003-2020 de fecha 11 de febrero de 2020 dirigido al sefior Ec.
Richard Martinez Alvarado en su calidad de Ministro de Economia y Finanzas y
entregado el 28 de febrero de 2020 en dicha cartera de Estado. Sefialan que han
discurrido en demasia los 40 dias término que contempla la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional sin que su requerimiento haya
sido atendido.

4. En consecuencia, las accionantes exigen el cumplimiento de las disposiciones
legales antes citadas al Ministro de Economia y Finanzas del Ecuador, Ec. Richard
Martinez Alvarado.

5. La presente causa fue sorteada el 7 de mayo de 2020, recayendo su conocimiento
en la jueza constitucional Teresa Nuques Martinez. Posteriormente, el21 de mayo
de 2020, la Sala de Admision, conformada por los jueces constitucionales Enrique
Herreria Bonnet, Daniela Salazar Marin y Teresa Nuques Martinez, resolvio
admitir a trdmite la presente accion por incumplimiento. En sesion del Pleno de
este organismo de fecha 24 de junio de 2020, se decidio priorizar a la presente
accion.

6. En auto del 3 de julio de 2020, la jueza constitucional sustanciadora avocod
conocimiento de la presente causa y convocod a las partes procesales a una
audiencia publica a celebrarse el dia 10 de julio de 2020.

7. El dia 10 de julio de 2020 se llevo a cabo la audiencia sefialada, con la
participacion de los patrocinadores de las accionantes, del Director Juridico de
Patrocinio del Ministerio de Economia y Finanzas, la patrocinadora de la
Procuraduria General del Estado y los amici curiae doctor Jorge Benavides y la
Procuradora General de la Universidad Técnica de Machala.

8. Mediante escrito de fecha 13 de julio de 2020, el Ministerio de Economia y
Finanzas adjunto la documentacion probatoria ofrecida en la audiencia publica. La
jueza constitucional sustanciadora corrid traslado de la misma con auto de 15 de
julio de 2020. En fecha 21 de julio de 2020, los legitimados activos indicaron que
la documentacion adjuntada demostraba el incumplimiento por ellos exigidos.

II. Competencia

9. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la
presente accion por incumplimiento de conformidad con lo previsto por los
articulos 93 y 436.5 de la Constitucion (CRE), 52 y siguientes de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante,
“LOGJCC”).
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I11. Alegaciones de la accion por incumplimiento

3.1. Alegaciones de las legitimadas activas

10.

Las accionantes sostienen que el Ministerio de Economia y Finanzas ha
incumplido con las obligaciones establecidas en los articulos 22 y 33 de la LOES
referentes a la transferencia de recursos y asignaciones a las instituciones de
educacion superior. Ademas, argumentan que tales obligaciones cumplen con los
requisitos de ser claras, expresas y exigibles.

11. Ellos denunciaron irregularidades en la entrega de las asignaciones que por Ley

12.

13.

14.

les corresponden; aduciendo su falta de entrega o entrega incompleta. Recalcan
que estos recursos se destinan a becas cuyos beneficiarios son estudiantes de
€sCasos recursos €conomicos.

Dando cumplimiento al requisito de reclamo previo, presentaron el oficio No.
UPC-003-2020 de fecha 11 de febrero de 2020 dirigido al de Ministro de
Economia y Finanzas y entregado el 28 de febrero de 2020 en dicha cartera de
Estado. Sefialan que han discurrido en demasia los 40 dias término que contempla
la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional sin que su
requerimiento haya sido atendido.

Por consiguiente, como pretension, las accionantes solicitan que se le ordene al
Ministerio de Economia y Finanzas transferir las asignaciones y rentas exigidas,
de forma agil, inmediata, oportuna y sin retardo; asimismo, peticionan que como
garantia de no repeticion se le disponga a la referida cartera de Estado, que se
abstenga de incurrir en retraso, privacion o demora de las asignaciones
reclamadas.

En la audiencia publica practicada, reiteraron sus argumentaciones. Incluso
sefalaron mediante escrito posterior de fecha 21 de julio de 2020, que la
documentacién adjuntada al proceso por el Ministerio de Economia y Finanzas
demostraba el incumplimiento sefalado.

3.2. Alegaciones de la autoridad demandada

15.

16.

En la audiencia publica convocada por la jueza sustanciadora, el Ministerio
argumentd que es publica y notoria la realidad econdémica del pais, a partir de
varios aspectos no controlables por el Estado ecuatoriano, tales como la crisis
sanitaria provocada por el COVID-19.

Sefiala que el presupuesto de las universidades cofinanciadas no se ha visto
afectado; sin embargo, sefialdé que existe una deuda a favor de dichas instituciones
que no puede desconocerse, la cual esta siendo honrada con base en los principios
constitucionales que rigen las finanzas publicas. Con soporte en la documentacion
mostrada en la audiencia, el compareciente expuso detalles sobre la deuda que el
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Ministerio mantendria con las Universidades tanto en lo que corresponde al afo
2019, como lo que corre del presente ejercicio fiscal.

17. Que el desembolso inmediato pondria en grave crisis al propio sistema econémico,
dado el déficit de la caja fiscal. No obstante, se han realizado varios desembolsos
hasta el momento, en consideracion a la sostenibilidad fiscal. Ante ello, se planted
en la audiencia una solucion conjunta que no sea por medio de una accidén por
incumplimiento, sino por medio de un acuerdo o compromiso que permita
cancelacion de rubros de manera programatica y responsable.

18. Sefiala que reconocer la deuda no quiere decir que existe incumplimiento, dado
que para cumplir con los pagos a las universidades no existe una fecha limite para
tales pagos, y que los pagos realizados por el Ministerio han sido prudentes,
responsables, Optimos y urgentes.

19. Una vez concluida la audiencia, la entidad presento el escrito de fecha 13 de julio
de 2020, adjuntando la documentacion probatoria ofrecida en la audiencia publica;
la que fue oportunamente contestada por los legitimados activos, como se ha
indicado previamente.

3.3. Alegaciones de la Procuraduria General del Estado

20. En la audiencia publica, su representante sefialo que el Estado ecuatoriano esta
sufriendo una grave crisis econdmica y que por tanto, solicita a la Corte que se
permita llegar a acuerdos entre las partes litigantes, que permitan la sostenibilidad
de las arcas fiscales.

3.4. Alegaciones de los amici curiae
3.4.1 Alegaciones del doctor Jorge Benavides, por sus propios derechos.

21.En la audiencia, menciond6 que existen tres elementos reconocidos
internacionalmente con relacion al acceso a la educacion, que a saber son: a. no
discriminacion y trato igualitario en el acceso; b. acceso material, fisico, sea en
espacios geograficos o en linea; c. acceso en su dimension econdmica. A criterio
del compareciente, el retardo por parte del Ministerio supone un potencial peligro
para las y los estudiantes con menos recursos economicos; afectando asi el tercero
y ultimo de los elementos antes mencionados.

3.4.1 Alegaciones de la Universidad Técnica de Machala.

22. En la audiencia, la Procuradora General de esta Universidad indicé que la Funcion
Ejecutiva, a través del Ministerio de Economia y Finanzas, inobservo
disposiciones constitucionales y legales claras, expresas y exigibles, que en su
contenido no permiten que las asignaciones presupuestarias de las instituciones de
educacion superior sean reorganizadas, privadas o retardadas.
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IV.Consideraciones y fundamentos de la Corte
4.1. Planteamiento del problema juridico

23. En el parrafo 12 de la sentencia No. 7-12-AN/19 se afirmo:

“Siempre que la Corte debe resolver una demanda de accion por
incumplimiento, a ella le corresponde abordar cuatro cuestiones: a) la de
si la obligacion cuyo incumplimiento alega el accionante se deriva o no de
la disposicion normativa que él mismo invoca; b) si la mencionada
obligacion es o no clara, expresa y exigible; c) si la obligacion antedicha
se incumplio o no; y, d) cudles son las medidas adecuadas y suficientes
para el cumplimiento de tal obligacion.”

24.En esta linea, la presente Corte procedera a abordar cada uno de estos
cuestionamientos, con el objeto de comprobar la existencia del incumplimiento
que se le imputa al legitimado pasivo.

25. (a) Para empezar, la Corte analizara las obligaciones que se derivan de manera
objetiva de las disposiciones invocadas por las accionantes, con la finalidad de
verificar si dichas obligaciones se corresponden o guardan identidad con las que
han sido alegadas por las legitimadas activas, respecto a: “la transferencia
inmediata de las asignaciones y rentas (...)" y “[abstenerse] de incurrir en
retraso, privacion o demora de las asignaciones reclamadas (...)".

26. Asi, se tiene que los articulos 22 y 33 de la LOES establecen:

“Art. 22.- Privacion de rentas. - La Funcion Ejecutiva no podra privar de
sus rentas o asignaciones presupuestarias, o retardar las transferencias a
ninguna institucion del sistema, salvo en los casos previstos en esta Ley.”

“Art. 33.- Acreditacion de rentas. - El Ministerio de Finanzas dispondra
la acreditacion automatica de las rentas establecidas a favor de las
instituciones de régimen publico y particular que reciben asignaciones y
rentas del Estado, de conformidad con la Ley.”

[Enfasis agregado]

27.De lo transcrito, se observa que las disposiciones juridicas en estudio, se
componen respectivamente de un enunciado prohibitivo y de un enunciado
mandatorio, en razéon de lo cual, la primera disposicion prohibe a la Funciéon
Ejecutiva privar a las instituciones de educacion superior de sus rentas o
asignaciones presupuestarias, o retardar la transferencia de las mismas; por su
parte, la segunda, manda al Ministerio de Economia y Finanzas a acreditar
automaticamente las rentas establecidas para dichas instituciones.
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28.

29.

30.

31.

32.

Con esto es posible verificar que, de las normas en referencia se derivan de
manera logica y objetiva dos obligaciones, una de no hacer — la prohibitiva-, y otra
de hacer —la mandatoria-, cuyo contenido prestacional gira entorno a las
asignaciones presupuestarias y rentas de las instituciones del sistema de educacion
superior. En este sentido, si se comparan las obligaciones obtenidas del analisis
normativo de los articulos 22 y 33 de la LOES, con las alegadas por las
accionantes, se reconoce que existe entre las mismas una relacion de identidad.
Concluyéndose que las obligaciones cuyo incumplimiento se alega tienen una
fuente real en las disposiciones normativas invocadas; cumpliendo por tanto con el
primer parametro establecido en la sentencia No. 7-12-AN/19.

(b) El articulo 52 de la LOGJCC determina que la accién procedera cuando la
norma, sentencia, decision o informe de organismos internacionales de proteccion
de derechos humanos, cuyo cumplimiento se persigue contenga una obligacion de
hacer o no hacer, clara, expresa y exigible. La obligacion de hacer o no hacer
contenida en la accidon por incumplimiento se verifica cuando se establece en la
misma la realizacion o abstencion de una conducta, por una parte, conforme lo
ordenado en la normativa, mientras que la otra parte, debe recibir el beneficio de
lo ordenado o exigir su cumplimiento. De tal forma que, para corroborar la
existencia de la obligacion, se debe verificar estos elementos: el sujeto activo o
titular del derecho, el sujeto pasivo u obligado a ejecutar y el objeto o contenido
de la obligacion'.

En este sentido, para que una obligacion sea considerada clara, los elementos de la
obligacion (el sujeto activo, el sujeto pasivo y el objeto de la obligacion) deben
estar determinados o ser féacilmente determinables en la disposicion cuyo
incumplimiento se alega. La obligacion debe ser entendible, su contenido evidente
y no requerir de interpretaciones extensivas para identificar la obligacion.?

Por su parte, para que una obligacion sea expresa debe estar redactada en términos
precisos y especificos de manera que no dé lugar a equivocos. El contenido de la
obligacion debe estar manifiestamente escrito en la ley, la obligacién no debe ser
implicita ni producto de una inferencia indirecta.® Finalmente, para que una
obligacion sea exigible no debe mediar plazo o condicion que esté pendiente de
verificarse. Solo si existen estos presupuestos, la Corte Constitucional puede
analizar si se cumplié o no la obligacion.

Con esto, de la lectura de los articulos 22 y 33 de la LOES se advierte que tanto
los elementos subjetivos como los elementos objetivos que componen las
obligaciones contenidas en ambas disposiciones juridicas, se encuentran
determinados de forma expresa en su texto, obedeciendo a la siguiente estructura:

I Corte Constitucional del Ecuador, sentencia 38-12-AN/19 de 04 de diciembre de 2019, que cita la
sentencia N.° 001-13-SAN-CC, caso N°. 0014-12-AN.

2 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 11-12-AN/19 de 20 de agosto de 2019.

3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 23-1 1-AN/19 de 25 de septiembre de 2019.
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33.

34.

3s.

Articulo Sujeto Pasivo Sujeto Activo Contenido
Art. 22| “La Funcion | “(..)institucion  del | “ (...) no podra privar de sus
LOES Ejecutiva (...)” sistema (...)". rentas 0 asignaciones

presupuestarias, o retardar
las transferencias (...)”

Art. 33 | “El Ministerio de | “ (...) instituciones | “  (...)  dispondra la
LOES Finanzas (...)” de régimen publico y | acreditacion automatica de
particular (...)” las rentas (...)”

Asi se tiene que el sujeto pasivo en ambos casos corresponde a la Funcidon
Ejecutiva, de igual manera, en cuanto al sujeto activo se observa que este se halla
identificado por las instituciones del sistema de educacidon superior que reciben
asignaciones y rentas del Estado, mientras que, por ultimo, el contenido de la
obligacion esta dado por una prestacion de caracter econdmico relacionada a la
transferencia oportuna de rentas y asignaciones presupuestarias. Por ende, resulta
logico concluir, que de conformidad a los presupuestos previamente sefialados, las
obligaciones cuyo cumplimiento se exige gozan de claridad.

Asimismo, en lo relativo al cardcter expreso de las obligaciones, se tiene que para
la comprension de las mismas no ha hecho falta ningun tipo de interpretacion
extensiva o inferencia indirecta que revele algin tipo de contenido implicito para
dichas obligaciones. Finalmente, se advierte que la exigibilidad de las mismas no
pende de ningun plazo o condicidon, estableciéndose en la norma cuyo
cumplimiento se demanda que las mismas deberan de ejecutarse de manera
inmediata; constituyendo consecuentemente obligaciones expresas y exigibles, y
cumpliendo con el segundo de los requisitos manifestados en la sentencia No. 7-
12-AN/19.

En la audiencia publica, fueron materia de debate los plazos en los que deben
hacerse las transferencias. La defensa de las accionantes indico que las
acreditaciones son de caracter mensual, no obstante, el Ministerio replico que el
pago mensual no es una obligacion legal, pero si una practica usual. Al respecto,
este Organismo considera que la periodicidad de tales asignaciones tiene relacion
directa con la finalidad de estas; es decir, con el objetivo del financiamiento de
becas para estudiantes de escasos recursos economicos®. Por lo tanto, a fin de
cumplir con los principios de oportunidad y eficiencia que permitan la atencion
adecuada a los destinatarios finales (los estudiantes de escasos recursos); estas
asignaciones deben realizarse en el momento Optimo para devengar los costos de
estudios de los becarios y evitar cualquier obstaculo para la satisfaccion del
derecho a la educacion de aquellos. En este sentido, siendo que la matriculacion y
los aranceles — principales costos educativos- son rubros de exigibilidad sucesiva

4 LOES:

“Art. 30.- Asignaciones y rentas a favor de las universidades y escuelas politécnicas particulares.-

Las universidades y escuelas politécnicas particulares que a la entrada en vigencia de la Constitucion

recibian

asignaciones y rentas del Estado, podran continuar percibiéndolas en el futuro si cumplen todas y

cada una de las siguientes obligaciones: (...) 3. Destinar los recursos recibidos exclusivamente al
otorgamiento de becas totales o parciales a estudiantes de escasos recursos economicos, en estudios de

tercer nivel desde el inicio de la carrera.

i)
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y mensualizada, debe entenderse que las transferencias por parte del Ministerio de
Economia y Finanzas hacia las accionantes debid de seguir idéntica periodicidad.

36. (c) Ahora bien, en lo que atafie a la determinacion del incumplimiento de la
obligacion sub iudice como consecuencia de la falta de transferencia de rentas y
asignaciones presupuestarias a las accionantes, es preciso indicar que el mismo no
constituye un hecho controvertido y ha sido admitido por el Ministerio de
Economia y Finanzas tanto en la audiencia publica como en los documentos que
adjunté como material probatorio.

37. Asi, en la audiencia publica del 10 de julio de 2020 el abogado autorizado por el
legitimado pasivo, en respuesta a los alegatos de las accionantes, menciono:
"..frente a esto tenemos que decir algo con total transparencia y con total
honestidad existe una deuda a favor de las instituciones de educacion superior
cofinanciadas, (...) es claro y evidente que existe una deuda, (...)”; lo cual
encuentra sustento documental en el Memorando Nro. MEF-STN-2020-0383-M,
de 13 de julio de 2020, identificado por el asunto: "Solicitud de informacién para
defensa del MEF ante Corte Constitucional caso 15-20-AN", que el Ministerio de
Economia y Finanzas adjuntd6 como prueba, en donde se especifican mediante
cuadros, el valor a pagar de las asignaciones y transferencias de los afios 2019 y
2020, conforme al siguiente detalle:

ASIGNACION Y
TRANSFERENCIA ANO 2019

RUC/C
I

Beneficiario

Codificad
02019

Devengad
02019

Pagado
2019

Por Pagar
al 31 de
diciembre
2019

No. CUR
pagado en
el afio
2020

Por pagar
al 08-07-
2020

019003
298100
1

UNIVERSIDAD
CATOLICA DE CUENCA

5,692,835.
00

5,692,835.
00

4,269,62
6.19

1,423,208.8

—_

93000697,
93213210,
94245382,
93000865,
93213166,
94245385,
93000954,
93213111,
94245395

019013
177700
1

UNIVERSIDAD DEL

AZUAY

5,137,201.
00

5,137,201.
00

3,852,90
0.72

1,284,300.2
8

93000707,
93213209,
93000857,
93213196,
93000974,
93213135

428,100.1
2

019015
153000
1

UNIVERSIDAD
POLITECNICA

SALESIANA

13,005,67
5.00

13,005,67
5.00

9,754,25
6.25

3,251,418.7
5

93000713,
93213207,
94245390,
93000851,
93213195,
94245391,
93000970,
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93213133,
94245396
099014 [UNIVERSIDAD 11,370,39| 11,370,39(10,422,8| 947,532.76|94092257, -
905400 |CATOLICA DE 4.00 4.00 61.24 94092268,
1 SANTIAGO DE 94092275
GUAYAQUIL
93000785,
93213206
099097 |UNIVERSIDAD LAICA ’
237000 | VICENTE ROCAFUERTE 3,119,614.13,119,614.]2,339,71 779.903.53 93000843, | 259,967.8
) DE GUAYAQUIL 00 00 0.47 93213192, 7
93000967,
93213129
93000775,
93213205,
93867576,
tra000 [UNIVERSIDAD TECNICA | 10,195.68( 10,195.68| 7.646.76| 2.548.920.9 ggg?g?gg ]
1 PARTICULAR DE LOJA 4.00 4.00 3.06 4 93867570,
93000961,
93213125,
93867558
179010 [PONTIFICIA 15,213,17] 15,213,17(13,945,4| 1,267,764.2193661934, -
560100 [UNIVERSIDAD 1.00 1.00 06.75 5(93661930,
1 CATOLICA DEL 93661840
ECUADOR
179180 [UNIVERSIDAD UTE 8,431,639.(8,431,638.|8,431,63 - -
914900 00 92 8.92
1
TOTAL 72,166,21] 72,166,21| 60,663,1| 11,503,049. 688,067.9
3.00 2.92 63.60 32 9
Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas
ASIGNACION Y
TRANSFERENCIA ANO 2020
RUC/CI |Beneficiario Codificado 2020 Devengado |Pagado 2020 |Saldo por pagar
2020 al
08-07-2020
01900329 |UNIVERSIDAD 4,156,845.28 2,265,607.99( 1,888,006.66 377,601.33
81001 CATOLICA DE
CUENCA
01901317 |UNIVERSIDAD DEL 3,720,857.83 2,027,981.70 - 2,027,981.70
77001 AZUAY
01901515 |UNIVERSIDAD 9,597,564.27 5,230,966.50| 4,359,138.75 871,827.75
30001 POLITECNICA
SALESIANA
09901490 |UNIVERSIDAD 8,251,660.09 4,497,407.58 - 4,497,407.58
54001 CATOLICA DE
SANTIAGO DE
GUAYAQUIL
09909723 |UNIVERSIDAD LAICA 2,231,036.10 1,215,982.87 - 1,215,982.87
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70001 VICENTE

ROCAFUERTE DE

GUAYAQUIL
11900687 |UNIVERSIDAD 7,496,442.04 4,085,790.24| 2,723,860.16 1,361,930.08
29001 TECNICA

PARTICULAR DE

LOJA
17901056 |PONTIFICIA 11,125,279.35 6,063,617.88 4,042,411.92 2,021,205.96
01001 UNIVERSIDAD

CATOLICA DEL

ECUADOR
17918091 |UNIVERSIDAD UTE 6,181,480.96 3,369,096.90| 2,807,580.75 561,516.15
49001

TOTAL 52,761,165.92 28,756,451.6 (15,820,998.2 12,935,453.42

6 4

Nota: Los valores pendientes se transfieren de acuerdo a la programacion
y disponibilidad de caja

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

38. Como puede observarse de los cuadros aportados por el Ministerio de Economia y
Finanzas, dicha cartera de Estado ha realizado consignaciones a las accionantes,
correspondientes al periodo fiscal 2019 como al actual periodo fiscal 2020,
existiendo a la fecha de corte (08-07-2020) asignaciones pendientes de pago. El
primero de los cuadros fue mostrado en la audiencia publica celebrada en la
presente causa; y sobre ¢l, el representante del Ministerio indicd en dicho acto
procesal que para comprender la totalidad de la deuda a las accionantes hay que
considerar tanto los valores constantes en la columna “Por pagar al 31 de
diciembre de 2019 como los que constan en la “Por Pagar al 08-07-2020”, mas
no exclusivamente el ultimo de ellos.’

39. En lo que respecta al segundo cuadro, de ¢l se desprende que existen saldos
pendientes de pago a todas las accionantes; incluso consta que existen
instituciones de educacion superior que a la fecha de corte no han recibido pago
alguno por concepto de las asignaciones estatales pertenecientes al periodo fiscal
2020 (v.g. Universidades del Azuay, Catolica de Santiago de Guayaquil y Laica
Vicente Rocafuerte de Guayaquil).

40. En adicion, es importante sefialar que si bien el legitimado pasivo ha reconocido
su falta de pago durante sus intervenciones ha argumentado como eventuales
justificativos para la imposibilidad de cumplimiento de obligaciones con
Universidades cofinanciadas, el hecho de que:

“(...) las fuentes de financiamiento del Estado ecuatoriano han sido afectadas
como consecuencia de shocks externos, la drastica caida del precio del petroleo

> Una vez expuesto el cuadro intitulado "Asignacion y transferencia afio 2019" por parte de legitimado
pasivo en dicha diligencia, la jueza sustanciadora preguntd lo siguiente: “...mi pregunta referida en el
cuadro anterior es que para poder notar la deuda habria que ver las dos columnas: las pendientes a 31 de
diciembre de 2019 y las pendientes a julio 2020, eso es lo que comprendo de la lectura del cuadro de
manera horizontal”. A lo que el representante del Ministerio respondio: “S7 seriora jueza, la apreciacion
que usted acaba de tener es totalmente correcta”.
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41.

42

43

44,

en los mercados internacionales y mas recientemente por el impacto social y
economico de la crisis sanitaria internacional. Se ha sumado a este complejo
escenario, la ruptura de los dos oleoductos y la consecuencia sobre las
exportaciones de petroleo y la produccion de derivados. Este complejo escenario
economico ha comprometido severamente la situacion actual de la caja fiscal,
con lo cual se han complicado las posibilidades de atender oportunamente todos
los pagos que se tienen pendientes con los distintos sectores.”

Sin embargo, el nexo causal que intenta demostrar el legitimado pasivo entre los
eventos negativos que han impactado a la economia ecuatoriana y la imposibilidad
de cumplir con las transferencias y asignaciones a las accionadas, pierde
consistencia argumentativa cuando se advierte que (i) las deudas del Ministerio
de Economia y Finanzas con respecto a las universidades cofinanciadas se
encuentra pendientes de pago desde el afio 2019, esto es, con anterioridad a la
fecha de ocurrencia de los eventos enunciados por dicha Cartera de Estado como
causas de exoneracion de su responsabilidad; y que (ii) con relacion a la situacion
econdmica del pais, atribuible segun la entidad a la pandemia de COVID-19, esta
Corte en el Dictamen No. 3-20-EE/20 indic6:

““

(...) la “emergencia economica” a la que hace referencia el Presidente de la
Republica, guarda estrecha relacion con el lento accionar de entidades
dependientes de la Funcion Ejecutiva, para controlar y mitigar esta pandemia,
pues no se constata la planificacion oportuna de mecanismos para enfrentarla,
dentro de los cauces constitucionales ordinarios.”

De ahi pues que esta Corte estime improcedente admitir hechos que han
sobrevenido durante la mora del legitimado pasivo, y que le son, en parte,
atribuibles a su propio actuar, como causales de justificacion para exonerarlo de
las consecuencias juridicas que acarrea el incumplimiento antes referido.

(d) Finalmente, con relacion a cuales deberan ser las medidas adecuadas y
suficientes para el cumplimiento de la obligacion sub iudice, esta Corte considera
que, tal como lo ha reconocido el Ministerio de Economia y Finanzas, la entidad
se encuentra en mora con relacion a las rentas y asignaciones correspondientes al
ano 2019. Sobre las asignaciones y rentas exigidas por los accionantes y que
corresponden al afio 2020, pese a que no existe un plazo expreso en la ley, la
entidad tampoco ha atendido a la finalidad de la obligacion y la periodicidad
oportuna y eficiente para atender a los destinatarios finales de esas transferencias:
los estudiantes de bajos recursos econdmicos que son beneficiarios de las becas
conferidas por las universidades accionantes.

A fin de cumplir con las referidas obligaciones, el Ministerio de Economia y
Finanzas deberd elaborar un cronograma de pagos que no implique ninglin
detrimento o afectacion a los egresos que deban realizarse en el area de salud,

® Memorando Nro. MEF-STN-2020-0383-M, de 13 de julio de 2020, suscrito por el Subsecretario del
Tesoro Nacional del Ministerio de Economia y Finanzas.
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justicia y los demds sectores concernientes a la educacion (inicial, secundaria,
superior publica, etc.), debiendo para esto dirigir los ingresos disponibles y de los
que se llegara a disponer para el financiamiento prioritario de todos estos sectores
sobre cualquier otro, en los términos indicados en el parrafo precedente. La
elaboracion de este cronograma debera tener en consideracion los siguientes
parametros: a. La periodicidad para las transferencias de las rentas y asignaciones
procurard coincidir con el mismo periodo que afecta a la exigibilidad de las
matriculas y aranceles de los becarios; b. El pago total de las asignaciones
correspondientes al periodo 2019 se realizard como fecha limite el 31 de
diciembre de 2020; c¢. Para el pago total de las asignaciones correspondientes al
periodo 2020, el cronograma debera contemplar una fecha limite razonable dentro
del afio fiscal 2021.

V. Decision

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

1. Aceptar la accion por incumplimiento planteada por las accionantes.

2. Declarar el incumplimiento de los articulos 22 y 33 de la Ley Organica de
Educacion Superior por parte del Ministerio de Economia y Finanzas.

3. Como medidas de cumplimiento, se ordena al Ministerio de Economia y
Finanzas que presente un cronograma de pagos con relacion a las
asignaciones y rentas que el Estado ecuatoriano adeuda a las accionadas
por obligaciones derivadas de los articulos 22 y 33 de la Ley Organica de
Educacion Superior; que se sujetara a los parametros establecidos en esta
sentencia (parr. 35, 43 y 44). Para ello, se le concede el plazo de un mes
desde la notificacion de esta sentencia.

4. De conformidad con el articulo 100 del Reglamento de Sustanciacion de
Procesos de Competencia de la Corte Constitucional, activese la fase de
seguimiento de la presente decision.

5. Notifiquese, publiquese y cimplase.
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Razon: 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
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Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva
Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Daniela
Salazar Marin, en sesion extraordinaria de lunes 31 de agosto de 2020; el Juez
Constitucional Hernan Salgado Pesantes no consigna su voto en virtud de la excusa
presentada en la causa, aprobada en sesion de 29 de julio de 2020.- Lo certifico.

AIDA Firmado

SOLEDAD digitalmente

por AIDA
GARCIA  soLepap

BERNI GARCIA BERNI
Aida Garcia Berni

SECRETARIA GENERAL
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CASO Nro. 15-20-AN

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

AIDA Firmado
digitalmente
SOLEDAD oor AIDA
GARCIA SOLEDAD
BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Sentencia No. 34-20-IS y acumulados
Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 31 de agosto de 2020

CASO No. 34-20-IS y acumulados.
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: En este fallo se resuelven las demandas de accion de incumplimiento
presentadas respecto del Dictamen No. 1-20-EE/20, por el cual se declaro la
constitucionalidad de la declaratoria de estado de excepcion por la situacion de
calamidad publica por la propagacion de la pandemia COVID-19, dispuesta en Decreto
Ejecutivo 1017 de 16 de marzo de 2020. Los accionantes alegan que se ha incumplido
dicho Dictamen por parte del Ministerio de Economia y Finanzas al disponerse un
recorte del presupuesto de las universidades publicas.

I. Antecedentes procesales y procedimiento

1. El Presidente Constitucional de la Republica, Lenin Boltaire Moreno Garcés,
con fecha 17 de marzo de 2020, remiti6 copia certificada del Decreto Ejecutivo No.
1017 de 16 de marzo de 2020 referente al “estado de excepcion por calamidad
publica en todo el territorio nacional, por los casos de coronavirus confirmados y la
declaratoria de pandemia de COVID-19 por parte de la Organizacion Mundial de la
Salud”.

2. En sesion extraordinaria de 19 de marzo de 2020, el Pleno de la Corte
Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en el nimero 8 del articulo 436 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador, por unanimidad aprob¢ el dictamen No.
1-20-EE/20, por el cual se declar6 la constitucionalidad del estado de excepcion
emitido a través de Decreto Ejecutivo No. 1017.

3. El 4 de mayo de 2020, Pablo Davalos Aguilar y otros ciudadanos', presentaron
una demanda de accion de incumplimiento del dictamen de constitucionalidad No. 1-

' Constan como accionantes de esta causa: Pablo Ddavalos Aguilar, Director del Foro de Economia
Alternativa y Heterodoxa, Christian Geovanny Flores Alvarado,Presidente de la FEUE Nacional;
Cristian Mauricio Chdvez Mendoza, Presidente de la Federacion de Estudiantes Universitarios del
Ecuador filial Quito FEUE-UCE,; Gustavo Javier Acuiia Pazmifio, Juan Montaria Pinto, Diego Marcelo
Pillajo Morocho, Patricio Enrique Rodriguez Vinueza, Fernando Lopez Romero, Sybel Paola Martinez
Reinoso, representante de la Fundacion Grupo Rescate Escolar; Karen Alvarez Almeida, David Israel
Paucar Padilla, Maria Antonieta Morales Jaramillo, Ana Cristina Benavides Morales, Silvio Alejandro
Toscano Vizcaino, Ana Michelle Mora Nuiiez, Karen Dayanna Ochoa Moreira, Andrés Cevallos
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20-EE/20, especificamente de los puntos 2 y 3 de la parte resolutoria, por la
expedicion de la Circular Nro. MEF-VGF-2020-0003-C del 16 de abril de 2020
suscrita por el Viceministro de Finanzas, Fabidn Carrillo Jaramillo, que a decir de los
demandantes supone un recorte al presupuesto de las Instituciones de Educacion
Superior. De manera conjunta, en su demanda solicitaron como medidas cautelares la
suspension de los efectos del referido oficio. En virtud del sorteo electronico, la
causa quedo signada con el No. 34-20-IS, correspondiendo su sustanciacién a la
jueza constitucional Carmen Corral Ponce.

4. La jueza sustanciadora, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7 de la
Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, presentd ante el Pleno de la Corte Constitucional una solicitud
para alterar el orden cronologico de sustanciacion de causas a fin de dar un tramite
prioritario a la causa No. 34-20-IS, considerando que “(...) dadas las circunstancias
de calamidad publica y emergencia nacional y mundial, y tomando en cuenta que los
accionantes alegan el incumplimiento de los precitados numerales del Dictamen de
Constitucionalidad No. 1-20-EE/20, se estima necesario que la Corte Constitucional
dé una respuesta rapida a quienes presentaron la demanda y a la ciudadania en
general”. De igual modo, remitio el proceso al Pleno del Organismo a fin de que
resuelva el pedido de medidas cautelares.

5. El 05 de mayo de 2020, el seiior Geovanni Javier Atarithuana Ayala por sus
propios derechos, interpuso accion de incumplimiento de dictamen constitucional en
contra de los numerales 1 (j), 2, y 3 del Dictamen No. 1-20-EE/20. Esta accion fue
signada con el No. 35-20-IS correspondiendo su conocimiento al Juez constitucional
Hernan Salgado Pesantes.

6. El 11 de mayo de 2020, Ana Paula Azanza Alvarez en calidad de Presidenta de
la Asociacion Escuela de Derecho de la Universidad Estatal de Guayaquil y como

Altamirano, Jhoselin Mishel Rosero Bustos, Pablo Fidel Iturralde Blacio, Manuel Capella Palacios,
Nataly Maldonado Ambuludi, Richard Fabricio Ortiz Guayanay, Wilmer Santacruz, Diana Maria
Almeida Noboa, Jorge Alexander Cisneros Laiquez, Paula Valentini Parrini Saavedra, Luis Alberto
Cherres Arana, Roberto Ruiz Blum, Ivana Valeria Noboa Jaramillo, Maria Cecilia Herrera Montero,
Daniel Fuentes Hermosa, Hugo Jones Quimis Franco, Ivonne Liliana Garcés Gutiérrez, Gabriela de
Lourdes Ochoa Morales, Andrea Cuesta Tabares, Tania Patricia Aguilera Bravo, José Vicente Calderon,
Mario Gilberto Aguilera Bravo, Fausto Anibal Aguilera Ayala, Bryan Steve Valverde Loor, Ana Gabriela
Jaramillo Arias, Nicole Alejandra Villafuerte Lascano, Fabiola Michell Moreano Sagasti, Samantha
Gabriela Guano Catagnia, Atahualpa Alfonso Makarios Oviedo Freire, Eduardo Argudo Nevdrez,
Alejandra Barba Garcia, Alberto Montenegro Roldan, Danny Javier Granda Beltran, Cristian Paul Lara
Santillan, Teresa de la Nueve Ordonez, Rafael Antonio Cuenca Cartuche, Laura Cristina Oviedo
Navarrete, Pablo José Iturralde Ruiz, Ivan Kennedy Bastidas Ordoriez, Presidente de la Confederacion
Nacional de Servidores Publicos del Ecuador; César Fernando Lopez Sanchez, Galo Mario Morales
Parra, Luis Enrique Flores Pazminio, Edwin Rolando Bedoya Ramirez, Presidente del Frente Unitario de
Trabajadores de Pichincha,; Luis Fernando Avila Linzan, , Santiago Esteban Machuca Lozano, Angélica
Ximena Porras Velasco, Felipe Ogaz Oviedo, Richard Gonzdilez Davila, Santiago Tamayo Ramon,
miembros del Colectivo Accion Juridica Popular (AJP) y Julian Garrido Ospina.
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procuradora comun designada por varios estudiantes de dicha universidad?, interpuso
accion de incumplimiento de dictamen constitucional en contra de los numerales 3, 4

2 Constan como accionantes de esta causa: Fernando Anthony Gonzales Rivadeneira, Dahiana Nicole
Palacios Burgos, Edisson Javier Murioz Segarra, Sebastian Alejandro Romero Ferndndez, Felipe Xavier
Sanchez Pazmirio, Anabell Jacqueline Martinez Rivadeneira, Génesis Karelys Cifuentes Macias, Fabio
Alessandro Figeroa Mena, Mauricio Arturo Estrella Quishpe, Mike Eddie Ordoriez Claudete, Leonela
Alexandra Cederio Farias,Fernando Adrian Bastidas Robayo, Génesis Estefania Alvarado Acosta,
Kleytin Lissy Cruz Alcivar, Angie Verénica Mastarreno Castro, Seidy Carolina Guanopatin Toledo,
Mario Luisao Panchana Gonzalez, Astrid Lorena Palacios Montesdeoca, Elsie Alejandra Lalama Duran,
Carlos Andrés Intriago Aguirre, Bianca Salomé Ramirez Carvajal, Jeremy Alberto Monroy de la A, Ana
Maria Bozada Cortéz, Lency Saray Cevallos Morales, Melanny Ximena Solorzano Cedeiio, Melissa
Daniela Cedenio Moreira, Angie Karina Gilces Ruiz, Rafael Antonio Moran Burgos, Xavier Paul Alcocer
Alcocer, Guido Alejandro Escobar Ronquillo, Andrea Nicole Guzman Montesdeoca, Janaina Teresa
Figueroa Puchuela, Edgar Ariel Espinoza Carranza, Victor Elias Santacruz Cepeda, Liz Valeria
Zambrano Zambrano, Ariel Farid Gonzalez Castro, Ariana Gabriela Sanchez Mero, Marlon Efrain
Guamba Yanchaguano, Karla Fernanda Lopez Jaramillo, Rosa Elizabeth Castillo Quiroz, Anibal Adrian
Ballesteros Cruz, Dana Abigail Gavilanes Paguay, Daniela Judith Sanchez Ortega, Elian Felipe Mero
Macias, Chistian Guilleromo Lucar Burgos, Luis Andrés Alcivar Espinel, Solange Julisa Yanes Medina,
Anthony Yanes Colcha, Carlos Jahir Zuiiiga Coloma, Kevin Alexander Aguirre Guerra, Mishelle Rocio
Carriel Sarmiento, José Enrique Mendoza Chancay, Jorge Eduardo Pinargote Gastezzi, Abigail
Elizabeth Alarcon Pin, Shirley Mircka Moran Briones, Julio César Gamboa Burgos, Juan Steven Rivera
Castellano, Diego Alfredo Rivas Hidalgo, Joffre Marath Garcia Rosero, Xiomara Mercedes Garcia
Contreras, Carlos Humberto Miranda Santander, Sabrina Samantha Saltos Ortega, Ronal Alberto
Guamangquishpe Solis, Eduardo Victor Moisés Duerias, Merchan, Alexander Alejandro Quinonez
Estupiiian, Edison Israel Navarrete Rivas, Samantha Nicole Montero Villagémez, Michelle Stephanie
Irrazaval Caicedo, Reyna Dayana Davila Espinoza, Angie Yamilet Cortez Cervantes, Morelia Sara
Chalén Rivera, Mirka Noemi Leon Gordillo, Ronald Aldair Alcivar Galarza, Milca Marcela Ortiz
Macias, Michelle Alexandra Rodriguez Lucero, Génesis Alexandra Montiel Veintimilla, Rubén Dario
Echeverria Moreira, Brandon Damian Periafiel Asqui, José Camilo Naranjo Menoscal, Michael Douglas
Montiel Veintimilla, Karla Patricia Caicedo LLerena, Joselyn Yadira Yépez Huanca, Sandy Nicole
Cabezas Montaiio, Ernesto Steven Cantos Cagua, Karla Inés Rodriguez Mendoza, Melissa Paulina
Valverde Barbellini, Alejandra Sofia Encalada Valencia Axel Jurgen Carriel Pérez, Melanie Nayely Lara
Cevallos, Maria Belén Gonzdlez Hoyos s, Janayth de Jesus Rojas Mejias, Emily Nayelly Cruz Monte,
Maria Gabriela Gomez Cabrera, Karol Juliette Murioz Moreira, Erick Alberto Yanza Pizarro, Eduardo
Cristopher Espinoza Sanchez, José Luis Zuriga Lopez, Jhon Enrique Cevallos Justillo, Adridn Alejandro
Obando Lizano, Israel Jairo Morales Vascones, Milca Ivonne Coello Madero, Andrea Paulina Carchi
Campoverde, Jessica Leonela Vivar Alvarez, Karla Keysi Cedeiio Arreaga, Zayra Myling Carranza
Camacho, Darlin Fernanda Pérez Falcon, Angie Elena Arevalo Barahona, Yuleika Isabella Duran
Nuriez, Martin Andrés Zapata Vera, Jeanpiero Reyes Penafiel, Juan Carlos Molina Mendieta, Katiuska
Lopez Gonzalez, Nelson Granizo Vega, Alberto Duche Tumbaco, Viviana Delgado, Doménica Lopez
Gonzdlez, Andrés Xavier Alava, Axel Pérez Mordn, Elvis Castro Rosado, Ingrid Virginia Lainez Yépez,
Silvia Victoria Andrade Torres, Dabys Mauricio Méndez Ricaute, Paola Anabell Cabrera Rivera, César
Xavier Patifio Luzuriaga, Mery Luz Andrade Lopez, Jennifer Estefania Alvarado Cederio, Vivian Pamela
Parra Llerena, Athaly Silvana Carvajal Holguin, Luis Carlos Pdrraga Macas, Miguel Andrés Cuesta
Coronel, Daniel Vicente Anton Llerena, Estefania Lissette Payes Beltran, Andrea Belén Valdivieso
Alvarado, Juan Carlos Angulo Corozo, Carlos Luis Clavijo Sevillano, Jorman Radhid Daza Maririo,
Allison Dayana Flores Alvarez, Ricardo Paiil Hidalgo Zambrano, Miguel Angel Carrién Ocampo,
Monica de Jesiis Gomez Alvarado, José Alfonso Pin Lopez, Patrick Ivan Morejon Olivo, Jorge Arturo
Segovia Cisneros, Eddie Santiago Lavayen Rivas, Boris Valentin Valeriano Yoza, Selena Michelle
Ullauri Cambell, Genesis Victori Quiionez Ruiz, Edith Elizabeth Zarate Carrion, Whitney Samantha
Tacuri Sanchez, Antonio Xavier Malagon Alcivar, Angie Esther Quintana Narviez, Bianca Alexandra
Cordero Segarra, Nicole Michelle Gavino Pineda, Jorge Manuel Viteri Caguam Ivan Guillermo Cobos
Reyes, Joselyn Maria Lazo Martinez, Diana Carolina Paredes Benitez, Melany Dayanna Apolo Macas,
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y 5 del Dictamen No. 1-20-EE/20. La accion fue signada con el No. 36-20-IS y
correspondi6 su sorteo al Juez constitucional Ali Lozada Prado.

7. El 12 de mayo de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional, en sesion
extraordinaria, aprobé modificar el orden cronologico de sustanciacion de causas y
dar tramite prioritario a la causa No. 34-20-IS, asi mismo se aprobd la acumulacion
de las causas 35-20-IS y 36-20-IS a la causa 34-20-IS; adicionalmente, se conocio y
acepto la excusa por parte del doctor Hernan Salgado Pesantes.

8. En la misma sesion, el Pleno de la Corte Constitucional resolvid conceder las
medidas cautelares planteadas conjuntamente con la demanda de incumplimiento
dentro de la causa No. 34-20-IS, y ordend:

“1. Disponer a las autoridades del Ministerio de Economia y Finanzas, asi
como a las demas autoridades de la funcion ejecutiva que corresponda, que
suspendan y se abstengan de realizar modificaciones presupuestarias que
puedan tener un impacto negativo en el presupuesto de las instituciones de
educacion superior.

2. Asi mismo, se dispone detener los efectos del oficio circular Nro. MEF-VGF-
20200003-C, exclusivamente en lo que respecta al aspecto presupuestario de las

instituciones de educacion superior, hasta que la Corte adopte la decision de
fondo”.

9. El 18 de mayo de 2020, el presidente de Asociacion de Profesores de la
Universidad de Cuenca (APUC), Boris Adridn Orellana Alvear, presentd accion de
incumplimiento del Dictamen Constitucional No. 1-20-EE/20, particularmente en sus
puntos Nro. 2, 3 y 5, emitido por la Corte Constitucional del Ecuador, el 19 de marzo
de 2020. Adicionalmente, la accionante solicitd a este organismo la emision de
medidas cautelares tendientes a: a) Suspender los efectos del oficio circular No.
MEF-VGF-2020- 0003-C, emitida el 16 de abril de 2020 por el Viceministro de
Finanzas; exclusivamente en lo que respecta al aspecto presupuestario de las
instituciones de educacion superior; b) Suspender los efectos del Memorando Nro.
MINEDUC-DNTH2020-01956-M, emitido el 30 de abril de 2020, por parte del
Director Nacional de Talento Humano del Ministerio de Educacion, Lenin Lopez
Andrade; exclusivamente en lo que respecta al aspecto presupuestario de las
instituciones de educacion superior; y, c) Disponer a las autoridades del Ministerio
de Economia y Finanzas, Ministerio de Educacion, asi como a las demas autoridades
de la Funcion Ejecutiva y publica, que corresponda, que suspendan y se abstengan de
realizar modificaciones presupuestarias que puedan tener un impacto negativo en el
presupuesto de las instituciones de educacion superior. Esta causa fue signada como
38-20-IS.

Maria Fernanda Apolo Macas, Pameli Anais Correa Tomald, Lady Maribel Tomala Pilay, Steeven
Michael Medina Jaramillo, Elita Tatiana Ases Segura y Milena Jazmin Rodriguez Zambrano.
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10. Ese mismo dia, el caso fue sorteado para su sustanciaciéon a la jueza
constitucional Carmen Corral Ponce. El 19 de mayo de 2020, el Pleno de este
Organismo en sesion extraordinaria conocio la peticion de la Jueza Ponente de
acumulacion de la referida causa, y aprobé su acumulacion a la accion 34-20-1S°,

11. EI 20 de mayo de 2020, el Dr. Fernando Efrain Sempértegui Ontaneda, Rector
de la Universidad Central del Ecuador presentd accion de incumplimiento del
Dictamen Constitucional No. 1-20-EE/20, particularmente en sus puntos Nro. 2, 3, 4
y 5, emitido por la Corte Constitucional del Ecuador, en fecha: 19 de marzo de 2020.
Ese mismo dia, el caso fue sorteado a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce,

segin se desprende del acta de sorteo automatico. Esta causa fue signada como 39-
20-IS.

12. El 22 de mayo 2020, el Pleno de la Corte Constitucional del Ecuador sesiono6 de
manera extraordinaria. En esta sesion se aprobd la Resolucion sobre medidas
cautelares del caso 38-20-IS acumulado al expediente 34-20-IS y declard
improcedente el pedido realizado por la accionante, toda vez que, por una parte, se
encontraban vigentes las medidas cautelares dictadas en el caso 34-20-IS, y por otra,
la solicitud referente a la suspension de los efectos del memorando Nro. MINEDUC-
DNTH2020-01956-M, emitido el 30 de abril de 2020 no cumplia con los requisitos
de verosimilitud y amenaza de violacion de derechos constitucionales. Asi mismo, el
Pleno aprobo la acumulacion del caso 39-20-IS al caso 34-20-IS y otros.

13. El 22 de mayo de 2020, la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce avocod
conocimiento de las causas 38-20-IS y 39-20-IS y dispuso su acumulacién al caso
34-20-IS y acumulados. De igual modo, traslad6 la demanda a los legitimados
pasivos y convoco a audiencia publica para el 28 de mayo de 2020.

14. Con fecha 28 de mayo de 2020, a las 10:00 se llevd a cabo la audiencia publica
virtual de la causa 34-20-IS y acumulados. En esta diligencia participaron las
siguientes personas, causa 34-20-IS: Ab. Angélica Porras, Econ. Pablo Dévalos, Ab.
Richard Gonzalez y Christian Flores; causa 35-20-IS: Lic. Geovanni Javier
Atarithuana, Ab. Daniel Carbo y Ab. Cristian Pérez; causa 36-20-IS: Srta. Ana Paula
Azanza, Sr. Hernan Armas, Ab. Héctor y Ab. Andrés Cervantes; causa 38-20-IS:
Ab. Eugenio Stanculescu; causa 39-20-IS: Dr. Fernando Sempértegui y Dr. Ramiro
Acosta; por la Presidencia de la Republica: Dra. Johana Pesantez y Ab. Carla
Suérez; por el Ministerio de Finanzas: Ab. Gonzalo Lazcano; Procuraduria
General del Estado: Dr. Marco Proafio. De igual forma, participaron diferentes
personas como terceros con interés*.

15. En sesion de Pleno de 8 de julio de 2020 se solicito a la Jueza sustanciadora que
requiera informacion adicional al Servicio de Rentas Internas y al Ministerio de

3 La Secretaria General de la Corte Constitucional el 20 de mayo de 2020 mediante memorando No.
0645-CCE-SG-SUS2020 remitido a la jueza Carmen Corral Ponce indico que el Pleno en sesion
extraordinaria aprobo la acumulacion de la causa 38-20-1S al caso 34-20-18S.

* Ver razén actuarial de fecha 28 de mayo de 2020.
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Finanzas, por lo que mediante providencia de 10 de julio de 2020, se requirid a
dichas entidades que, en su orden, se informe documentadamente sobre la
recaudacion tributaria de lo que va del afio 2020, en lo que concierne al impuesto al
valor agregado e impuesto a la renta; y en funcion de dichas cifras, comparar la
recaudacion actual con la de meses similares correspondientes a los ejercicios
fiscales 2015, 2016, 2017, 2018 y 2019; asi como, se informe documentadamente
sobre la reliquidacion del FOPEDEUPO de los ejercicios fiscales 2015, 2016, 2017,
2018 y 2019. Ambos requerimientos fueron remitidos a la Corte Constitucional.

II.  Argumentos y pretensiones de las partes
2.1 Accionantes.

2.1.1 Caso 34-20-1S

16. El sefor Pablo Déavalos Aguilar, conjuntamente con otros ciudadanos, interpuso
accion de incumplimiento del dictamen constitucional No. 1-20-EE/20, alegando
incumplimiento de los numerales 2 y 3 de la parte resolutiva del referido dictamen.

17. Al respecto los accionantes alegan que la circular No. MEF-VGF-2020-0003-C,
emitida por el Viceministro de Finanzas, incumple el numeral 2 de la parte resolutiva
del dictamen No. 1-20-EE/20, ya que el Viceministro habria actuado al margen de
sus competencias contrariando lo dispuesto en el articulo 226 de la Constitucion.
Sefialan que en la practica se utiliza el poder del Ministerio de Economia y Finanzas
para coartar la autonomia financiera de las universidades estableciendo 6rdenes de no
contratacion y reduccion de personal de forma inmediata.

18. Asimismo los accionantes manifiestan que el acto administrativo con efectos
generales contenido en la circular No. MEF-VGF-2020-0003-C incumple el numeral
3 de la parte resolutiva del dictamen que, con sustento en los articulos 164 y 165 de
la Constitucion, enfatiza que la suspension de derechos y la adopcion de medidas
excepcionales solo puede hacerse por Decreto Ejecutivo; y, en este sentido refieren
que esta medida supone el recorte presupuestario a las Instituciones de Educacion
Superior (IES), situacion expresamente prohibida en el numeral 2 del articulo 165 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador (CRE).

19. Con base en estos fundamentos, los accionantes demandan que se declare y
sancione el incumplimiento por parte de la Funcion Ejecutiva del dictamen
constitucional del estado de excepcion No. 1-20-EE/20 de 19 de marzo de 2020,
especificamente de los puntos 2 y 3 del mismo por la expedicioén de la Circular No.
MEF-VGF-2020-0003-C del 16 de abril de 2020 suscrita por el Viceministro de
Finanzas, Fabian Carrillo Jaramillo, asi como de todos los actos subsecuentes
ejecutados en relacion con ella, entre otros el aducido recorte presupuestario de las
universidades y los despidos masivos realizados como consecuencia de la referida
circular.
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2.1.2 Caso 35-20-1S

20. El sefior Geovanni Javier Atarihuana Ayala interpuso accidon de incumplimiento
de dictamen constitucional de los numerales 1 (j), 2 y 3 del Dictamen No. 1-20-
EE/20. Al respecto, el accionante manifiesta que lo dispuesto en la circular No.
MEF-VGF-2020-0003-C emitida por el Viceministro de Finanzas atenta
directamente con lo dispuesto en el articulo 165 numeral 2 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, y establece que la intervencion de la Funcion Ejecutiva y el
Ministerio de Economia y Finanzas irrumpe con la autonomia universitaria al reducir
gravemente su presupuesto.

21. Adicionalmente, menciona que el alegado recorte realizado a las rentas de 32
instituciones del sistema de educacidon superior inobserva directamente el articulo
355 de la Constitucion. En este contexto, establece que el acto administrativo con el
cual el ejecutivo realiza el recorte presupuestario de varias universidades se enmarca
en la sancion dispuesta por el inciso tercero del articulo 348 de la Constitucion de la
Republica.

22. Con base en este argumento, el accionante sostiene que, si bien las acciones del
Ministerio de Economia y Finanzas devienen en una atribucion legal, estas deben
sujetarse a las normas jeradrquicamente superiores y de conformidad al estado de
excepcion. Por lo que, el accionante considera que dichas acciones vulneran y
suspenden derechos fundamentales como el derecho a la educacion, situacion que,
bajo su criterio, procede Unicamente cuando expresamente se determine en decreto
ejecutivo.

23. A lo largo de la demanda, el accionante indica que la comunidad universitaria y
politécnica se ha pronunciado rechazando el aducido recorte presupuestario y
exigiendo el cumplimiento del mandato constitucional para lo cual incluye varios
documentos de instituciones de educacion superior como la Universidad Central del
Ecuador, la Federacion de Estudiantes Universitarios del Ecuador, Universidad
Técnica Cotopaxi, Escuela Politécnica Nacional, Universidad de Cuenca, la
Asociacion de Profesores de la Universidad Nacional de Chimborazo, entre otras.

24. Con estos antecedentes, el accionante solicita a la Corte Constitucional que
declare el incumplimiento del dictamen constitucional del estado de excepcidon No.
1-20-EE/20 de 19 de marzo de 2020 en los numerales 1 literal j), 2 y 3 por parte del
Ministerio de Economia y Finanzas; y, garantice su cumplimiento. Adicionalmente,
solicita que se deje sin efecto lo dispuesto mediante circular No. MEF-VGF-2020-
0003-C de fecha 16 de abril de 2020 suscrita por el Viceministro de Finanzas, Fabian
Anibal Carrillo Jaramillo.

2.1.3 Caso 36-20-1S

25. Los accionantes de la causa 36-20-IS alegan el incumplimiento por parte del
Presidente de la Republica y el Ministerio de Economia y Finanzas, de los numerales
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3, 4 y 5 del Dictamen No. 1-20-EE/20; para sustentar esta afirmacion, mencionan
que la actuacion del gobierno nacional configura un incumplimiento de las
disposiciones constitucionales que regulan el estado de excepcion y vulneran
derechos como la autonomia universitaria en su dimension financiera, asi como el
derecho a la educacion.

26. Sostienen ademas que los derechos constitucionales alegados se han vulnerado
por vias de hecho, razon por la que consideran que la Corte Constitucional, con base
en el articulo 123 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (LOGJCC), es la llamada a controlar las medidas que el Presidente de
la Republica o los 6rganos que dependen del Ejecutivo tomen durante el estado de
excepcion, las cuales se encuentran previstas en el articulo 165 de la Constitucion.

27. Adicionalmente, manifiestan que de conformidad con los articulos 427 y 436
numeral 8 de la Constitucion, es competencia de la Corte Constitucional el control,
inclusive de oficio, de cualquier medida contemplada en el articulo 165 de la CRE,
aunque no consten formalmente en un decreto presidencial y por ende, devengan en
medidas de hecho. En este escenario los accionantes mencionan que:

“Si el ejecutivo ‘justifica’ la reduccion de asignaciones ante este tribunal
estaria admitiendo el incumplimiento del régimen de Estado de excepcion y del
dictamen constitucional. Del mismo modo, si no lo justifica se trata igualmente
de un menoscabo y limitacion a derechos constitucionales, también prohibido
por el régimen de Estado de excepcion y el dictamen de la CCE. En cualquier
caso, el incumplimiento es patente” (énfasis en el original).

28. Los accionantes hacen hincapié en que el estado de excepcidon, de conformidad
con el articulo 28 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado, es un régimen de
legalidad; por lo que “la accion de disponer arbitrariamente e inconstitucionalmente
de los fondos de la universidad publica ecuatoriana se configura en un
incumplimiento de la regla bdsica establecida por la Corte Constitucional del

b

Ecuador en su dictamen .

29. En este sentido, los accionantes sostienen que el articulo antes mencionado
establece limites de forma y sustancia para la actuacion del Presidente de la
Reptiblica y alegan que uno de esos limites es que pueden “utilizar los fondos
publicos destinados a otros fines, excepto los correspondientes a salud y educacion”.

30. En este contexto, los accionantes argumentan con base en los articulos 147
numeral 1, 166 y 226 de la Constitucion, que existe un mandato claro para asegurar
el presupuesto de la educacion y salud en el pais; y, que bajo este articulado, los
servidores publicos, en especifico el Presidente de la Republica y un Ministro de
Estado estan autorizados unicamente para actuar dentro de las competencias y
facultades que les sean atribuidas por la Constitucion y la ley.
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31. Por otro lado, alegan que en el supuesto de que se interpreten los aducidos
recortes del Ejecutivo a las preasignaciones presupuestarias como un acto para que
los mismos no sean utilizados, deberia entenderse que existe una confiscacion y
disposicion arbitraria de los recursos, lo que vulnera directamente la autonomia
universitaria en su perspectiva financiera.

32. Por lo anterior, los accionantes sostienen que las actuaciones del Presidente de la
Republica y el Ministro de Economia y Finanzas devienen en un menoscabo
injustificado de los derechos constitucionales y una limitacion no autorizada por la
norma fundamental, lo que contraria los articulos 11 y 165 numeral 2 de la
Constitucion. De igual forma, alegan que estas actuaciones contravienen el principio
de interdiccion de la arbitrariedad reconocido en el articulo 226 de la Constitucion.

33. Con estos antecedentes, los legitimados activos pretenden que se declare en
sentencia el incumplimiento del Dictamen No. 1-20-EE/20 sobre los puntos
resolutivos 3, 4 y 5 por parte del Presidente de la Republica y el Ministro de
Economia y Finanzas. Solicitan ademas que se disponga como medida de reparacion
la restitucion integral de las asignaciones presupuestarias de todas las Universidades
Publicas de conformidad a lo prescrito en los articulos 298 y 355 de la Constitucion.

2.1.4 Caso 38-20-1S

34. La Asociacion de Profesores de la Universidad de Cuenca (APUC) demanda el
incumplimiento del dictamen constitucional No. 1-20-EE/20, particularmente en sus
puntos 2, 3 y 5, emitido por la Corte Constitucional del Ecuador el 19 de marzo de
2020.

35. Al respecto, la entidad accionante realiza una descripcion de los antecedentes
que dieron lugar a la emision del Decreto Ejecutivo No. 1017 que posteriormente fue
sometido al control constitucional cuyo resultado fue el Dictamen No. 1-20-EE/20 de
19 de marzo de 2020; transcribe los puntos 2, 3 y 5 del mismo y menciona que la
circular No. MEF-VGF-2020-0003-C de 16 de abril de 2020 emitida por el
Viceministro de Finanzas y el memorando MINEDUC-DNTH-2020-01956-M
emitido por el Director Nacional de Talento Humano del Ministerio de Educacion
incumplen el dictamen constitucional.

36. La accionante expone que la Constitucion es el instrumento que determina las
limitaciones al Ejecutivo respecto a la declaratoria del estado de excepcion. En este
sentido menciona que el articulo 165 de la CRE dispone que los derechos a la salud y
a la educacion no pueden ser limitados, al respecto menciona:

“El Art. 165 num. 2, entonces determina una obligacion absolutamente clara,
expresa y exigible para el ejecutivo de ABSTENERSE de utilizar los fondos
publicos destinados a EDUCACION y SALUD y que tiene plena légica con lo
determinado en el Art. 85 numeral 2, que senala: ‘cuando los efectos de la
ejecucion de las politicas publicas o prestacion de bienes o servicios publicos
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vulneren o amenacen con vulnerar derechos constitucionales, la politica o
prestacion debera reformularse o se adoptaran medidas alternativas que
concilien los derechos en conflicto’ (...)".

37. En este mismo sentido, la accionante manifiesta que el Estado tiene, en razén del
articulo 348 de la CRE la obligacion de “precautelar el desarrollo educativo de la
nacion y del acceso de sus ciudadanos a la misma a través de FINANCIARLA de
forma oportuna, regular y suficiente”.

38. En cuanto al incumplimiento del dictamen emitido por este organismo la
accionante menciona que el oficio circular emitido por el Viceministro de Finanzas “
genera incumplimiento total a lo dispuesto por la Corte Constitucional en los
puntos: 2, 3 y 5 del dictamen No. 1-20-EE/20, pues mediante el referido oficio, el
Viceministro de forma arbitraria, realiza adopcion de medidas que afectan
directamente a las instituciones educativas del pais, a través de recorte
presupuestario, el consecuente despido masivo de servidores y la reduccion de
contrataciones”; especificamente la accionante considera incumplido en razon de los
siguientes puntos:

“b) Es emitida por un Viceministro y NO por el ejecutivo, tomando en
consideracion que nos encontramos en un Estado de excepcion y es este
(ejecutivo), quien puede destinar fondos publicos para otros fines;

¢) Dicha decision NO podia ser adoptada por contravenir norma expresa de
rango constitucional establecida en el Art. 165 numeral 2 de la CRE y en el
dictamen Constitucional No. 1-20-EE/20; concordantes con el Art. 226 de la
Constitucion;

d) Dicha decision contempla una suspension de derechos y adopcion de medidas
excepcionales, la cual solo podia ser ordenada mediante decreto ejecutivo de
Estado de excepcion. (Punto tres del dictamen);

e) Los dictamenes de la Corte Constitucional son de cumplimiento obligatorio
por parte de quienes desemperian el ejercicio de potestades publicas, y el oficio
circular incumple expresamente lo ordenado en dicho dictamen constitucional”.

39. En cuanto al memorando del Ministerio de Educacion, la accionante menciona
que el incumplimiento se relacionaria con los puntos 2, 3 y 5 del dictamen por los
siguientes puntos:

“a) La circular Nro. MEF-VGF-2020-0003-C, incumple a lo establecido en el
dictamen No. 1-20-EE/20, emitido por la Corte Constitucional del Ecuador, en
sus puntos: 2, 3 y 5, por lo que NO debia ser acatada por el Ministerio de
Educacion;

b) El Memorando N° MINEDUC-DNTH-2020-01956-M, del Ministerio de
Educacion es emitido por el Director de Talento Humano, y NO por el ejecutivo,
tomando en consideracion que nos encontramos en un Estado de excepcion y es
este (ejecutivo), quien puede destinar fondos publicos para otros fines;
¢) Dicha decision NO podia ser adoptada por contravenir norma expresa de
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rango constitucional establecida en el Art. 165 numeral 2 de la CRE y en el
dictamen constitucional No. 1-20-EE/20; concordantes con el Art. 226 de la
Constitucion;

d) Dicha decision contempla una suspension de derechos y adopcion de medidas
excepcionales, la cual solo podia ser ordenada mediante decreto ejecutivo de
Estado de excepcion. (Punto tres del dictamen);

e) Los dictamenes de la Corte Constitucional son de cumplimiento obligatorio
por parte de quienes desempenan el ejercicio de potestades publicas, y el oficio
circular  incumple expresamente lo ordenado en dicho dictamen
constitucional”.

40. Finalmente, la accionante solicita que se declare el incumplimiento del dictamen
constitucional del estado de excepcion No. 1-20-EE/20, particularmente en sus
puntos 2 y 3, emitido por la Corte Constitucional; solicitan se deje sin efecto la
circular No. MEF-VGF-2020-0003-C, exclusivamente en lo que respecta al aspecto
presupuestario de las instituciones de educacion superior y las asignaciones que
deben realizarse en favor de éstas; asi como cualquier accion que hubiera sido
tomada en virtud del mismo y que hubiera afectado al presupuesto de las
instituciones de educacion superior. De igual modo, solicitan se deje sin efecto el
memorando No. MINEDUC-DNTH-2020-01956M, exclusivamente en lo que
respecta al aspecto presupuestario de las instituciones de educacion superior y las
asignaciones que deben realizarse en favor de éstas; asi como cualquier accidon que
hubiera sido tomada en virtud del mismo y que hubiera afectado al presupuesto de
las instituciones de educacion superior. También requieren el reintegro y la
transferencia inmediata de las asignaciones presupuestarias a las Universidades,
conforme se reconocen en los arts. 22 y 33 de la Ley Organica de Educacion
Superior; y se ordene a los accionados que estos hechos no vuelvan a ocurrir.

2.1.5 Caso 39-20-1S

41. El Dr. Fernando Efrain Sempértegui Ontaneda, Rector de la Universidad Central
del Ecuador (UCE), presentd accion de incumplimiento del dictamen constitucional
del estado de excepcion No. 1-20-EE/20. Para sustentar sus alegaciones, el
accionante realiza una descripcion de antecedentes generales; en este acapite, expone
la situacion juridica de la Universidad Central del Ecuador, asi manifiesta que es un
organismo de derecho publico con autonomia gubernativa, administrativa, financiera
y organica; menciona ademads, que para cumplir con su finalidad, la Constitucion
refiere que el Estado tiene la obligacion “de dotar a las universidades de medios
materiales y dentro de ellos de los recursos financieros y presupuestarios
indispensables para llevar adelante la mision institucional’; y, que, justamente para
precautelar estos recursos el articulo 355 de la CRE determina que: “La Funcion
Ejecutiva no podra privar de sus rentas o asignaciones presupuestarias, o retardar
las transferencias a ninguna institucion del sistema, ni clausurarlas o reorganizarlas
de forma total o parcial .
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42. En este sentido, expone que el presupuesto universitario ha decrecido en los
ultimos afnos, asi, “en el 2017 la disminucion fue de 85 millones de dolares, en el
2018, de 90 millones y en este aiio 2020 se disminuyeron 83 millones en enero y se
prevé un descuento adicional de casi 100 millones de dolares, en mayo debido a la
emergencia sanitaria por el Covid 19. Estas acciones vulneran claramente el
principio de progresividad y no regresividad de los derechos establecido en el

»

articulo 11.8 de la Constitucion”.

43. En cuanto al presupuesto de la Universidad Central del Ecuador menciona que
“el presupuesto inicialmente asignado a la Universidad Central del Ecuador para el
presente ario fiscal 2020 a abril fue de USD 152.974.624,40; al 01 de mayo de 2020
el presupuesto codificado es de USD 142.076.538,78".

44. El accionante menciona que la circular No. MEF-VGF-2020-0003-C emitida por
el Viceministro de Finanzas incumple el dictamen constitucional ya que “omite el
cumplimiento de los puntos 2,3 y 4 del Dictamen 01-20-EE/20 por cuanto establece
draconianas estipulaciones presupuestarias que impiden la normal prestacion del
servicio publico de educacion superior”.

45. Ademas indica que el mentado documento fue emitido por una autoridad que no
tenia competencia para “regular cuestiones relacionadas con las politicas de talento
humano a traves de ordenes de no contratacion y reduccion de personal de forma
inmediata contratos ocasionales y nombramientos provisionales) e impide ninguna
contratacion”.

46. El accionante considera que este incumplimiento ‘“tiene efectos e incide
negativamente en la efectividad del derecho de cerca de 40.000 estudiantes de la
Universidad Central del Ecuador a la educacion superior”. Menciona también que
“la Circular del Ministerio de Finanzas desconoce el mandato de la Corte cuando
priva a la Universidad Central de sus rentas o asignaciones presupuestarias, o
cuando retarda como ocurre ahora, las transferencias de los recursos del
FOPEDEUPO que corresponden a la universidad”. Finalmente, alega que el
incumplimiento vulneraria el principio de progresividad y no regresividad de
derechos.

47. De otro lado, el accionante también expone que el 06 de mayo de 2020, “el
Consejo de Educacion Superior CES en cumplimiento de las disposiciones del Oficio
Circular 03 expidio la Resolucion RPS-SO-012-238-2020 mediante la cual se
reforma la normativa transitoria para la realizacion de las actividades académicas
en la instituciones de educacion superior debido al Estado de excepcion decretado
por la emergencia sanitaria derivada del virus COVID 19”, la cual “modifica
dramaticamente la distribucion de la carga docente semanal de cada docente y se
autoriza el aumento del numero de estudiantes por paralelo”.

48. En razon de lo mencionado, el accionante solicita a este organismo que declare
el incumplimiento del dictamen constitucional dada por la circular emitida por el



Registro Oficial — Edicién Constituci Miércoles 18 de noviembre de 2020 — 87

Ministerio de Finanzas, asi como de la Resolucion mencionada en el parrafo anterior.
Ademas, solicita que las restricciones presupuestarias sean declaradas
inconstitucionales, ya que “el oficio circular incumple el Dictamen de
Constitucionalidad a la Declaratoria de Estado de excepcion al restringir sin tener
competencia para ello los derechos al trabajo, a la educacion superior y la garantia
institucional a la autonomia universitaria”.

49. De igual modo, alega que la Resolucion del CES “limita los derechos al trabajo
en condiciones dignas de los profesores titulares de la Universidad Central y que
por tanto excede las atribuciones del Presidente de la Republica en ejercicio de la
declaratoria de un Estado de excepcion establecidas en el articulo 165 inciso 1 de la
Constitucion”. Por lo tanto, se solicita a este organismo se deje sin valor los actos
que incumplen el Dictamen Constitucional.

2.2 Accionados
2.2.1 Presidencia de la Republica.

50. La Dra. Johana Pesantez, Secretaria General Juridica de la Presidencia de la
Republica, presentd sus alegatos en la audiencia publica en representacion del
Presidente de la Republica. Al respecto, la accionada sefiald tres puntos: 1) El control
constitucional de los estados de excepcion; ii) El estado de excepcion y el alcance del
numeral 2 del articulo 165 de la CRE; y, ii1) La vigencia del ordenamiento juridico
ordinario en estado de excepcion.

51. Sobre el primer punto se indic6 que los accionantes han incoado la accion de
incumplimiento demandando el control formal y material constitucional automatico
de las acciones del Ejecutivo en estado de excepcion. Al respecto, precisé que de
conformidad con el articulo 122 de la LOGJCC la Corte Constitucional verificara
que las medidas adoptadas con fundamento en el estado de excepcion cumplan con al
menos los siguientes requisitos formales: a) que se ordene mediante decreto ejecutivo
de acuerdo con las formalidades que establece el sistema juridico; y, b) que se
enmarque dentro de esas competencias materiales, espaciales y temporales de los
estados de excepcion; sin embargo, manifiesta que ninguno de los argumentos
presentados por los accionantes hace referencia a decreto ejecutivo alguno y tampoco
podran presentar decreto que disponga lo que los accionantes consideran
incumplimiento del dictamen, porque desde el establecimiento del estado de
excepcion no se ha emitido decreto que haga uso de la atribucion constitucional
contenida en el numeral 2 del articulo 165 de la CRE. En este sentido, al no existir
decreto ni medida sobre la cual se debe hacer el analisis constitucional, no hay modo
de determinar el incumplimiento por parte del Presidente de la Republica al
Dictamen No. 1-20-EE/20, ya que no existe accionar que contravenga lo establecido
por la Corte Constitucional y la CRE.

52. En cuanto al segundo punto, la Secretaria General expone que segun los
legitimados activos la emision de la Circular MEF-VGF-2020-0003-C vulnera las
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competencias determinadas en el articulo 165 numeral 2 de la CRE ya que la misma
debio ser emitida por el Presidente de la Republica e incumple con los puntos 2 y 3
del Dictamen No. 1-20-EE/20. Al respecto, menciona que el numeral 2 del articulo
165 de la CRE contiene una disposicion expresa, con una finalidad definida que solo
puede ser emitida por el Presidente de la Republica, esto es, utilizacion de fondos
publicos destinados a otros fines excepto los correspondientes a salud y educacion,
siendo asi no se puede equiparar las directrices presupuestarias contenidas en la
circular con esta atribucion constitucional, ni se puede afirmar que las directrices son
una autorizacion expresa para cambiar el destino de los fondos publicos. Ademas,
indica que los accionantes no determinan en qué parte del documento se encuentra la
autorizacion para cambiar el destino de los fondos ni cudl ha sido ese destino.

53. Respecto al tercer elemento, menciona que los accionantes incurren en el error
de creer que el estado de excepcion suspende la vigencia del ordenamiento juridico
ordinario en materia de finanzas publicas. En este sentido, indica que el estado de
excepcion no suspende la vigencia del ordenamiento juridico ni las competencias que
se derivan de este, por lo que el ente rector en materia econdmica, esto es el
Ministerio de Economia y Finanzas, tanto en el régimen ordinario y en el estado de
excepcion mantiene la atribucion de dictar de manera privativa, las politicas, normas
y directrices de los gastos permanentes y gestion del Presupuesto General del Estado,
conforme lo establecido en las normas correspondientes.

54. La accionada concluye que no ha existido incumplimiento del Dictamen
Constitucional No. 1-20-EE/20 por parte del Presidente de la Republica, puesto que
no existe disposicion del COE que oriente a reducir el presupuesto universitario.
Adicionalmente, tanto el Presidente, como sus Ministros han obrado con apego a las
competencias y atribuciones constitucionales y legales. No existe Decreto Ejecutivo
de estado de excepcion que active el numeral 2 del articulo 165 de la CRE, ni ha
existido disposicion presidencial que autorice el cambio de destino de los fondos; v,
no existe decreto ejecutivo que suspenda el derecho a la educacion, ni a la autonomia
responsable de las universidades; por lo que solicita a este organismo que rechace las
acciones planteadas por improcedentes e infundadas.

2.2.2 Ministerio de Economia y Finanzas.

55. El Ab. Gonzalo Lascano en representacion del Ministerio de Economia y
Finanzas presentd sus argumentos en base a los siguientes considerandos: i) Las
acciones de incumplimiento son improcedentes; ii) No existe incumplimiento del
Dictamen No. 1-20-EE/20 de esta Corte ni del articulo 165 numeral 2 de la CRE; vy,
111) Inexistencia de vulneracion a derechos constitucionales.

56. Respecto al primer punto, el accionado manifestd que la finalidad de los
accionantes es expulsar del ordenamiento juridico la circular No. MEF-VGF-2020-
0003-C del Ministerio de Economia y Finanzas por ser presuntamente
inconstitucional, circunstancias que no se ajusta al presupuesto de accién de
incumplimiento, sino a una accion de inconstitucionalidad.
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57. Sobre el segundo punto, el accionado indica que el Ministerio no ha dispuesto ni
ha tomado fondos de salud o educacion con la finalidad emplearlos a las necesidades
de financiamiento del estado de excepcion, por lo que no se vulneraria el numeral 2
del articulo 165 de la CRE.

58. Adicionalmente, el accionado expone que la circular No. MEF-VGF-2020-0003-
C impugnada no se refiere a las fuentes de ingreso de las Instituciones de Educacion
Superior (IES), sino que ésta sefala lineamientos y recomendaciones sobre como las
instituciones publicas sometidas al Sistema Nacional de Finanzas Publicas
administran sus gastos.

59. En cuanto al punto central entendido como la modificacion al presupuesto de las
universidades, el representante del Ministerio indica que esta modificacion se da por
varios factores, como la caida del precio del petréleo, pandemia, factores exdgenos,
que afectan la prevision presupuestaria que se presenta por parte del Ejecutivo a la
Asamblea. El presupuesto esta sometido a la posibilidad de ser modificado en mas o
en menos en funcion de los componentes macroecondmicos anclados al calculo y
estimacion técnica. Con relacion a las preasignaciones universitarias, las mismas no
parten de la circular sino de un proceso técnico de revision periddica del presupuesto
y de los componentes que sirven para su calculo a fin de poder calcular o equilibrar
las asignaciones que correspondan, es decir, si se tiene cierta cantidad designada de
presupuesto y las circunstancias macroeconémicas como las mencionadas hace que
los ingresos caigan, todos los valores, las preasignaciones que se encuentran
anexados a este presupuesto también caen y ello no supone un incumplimiento de la
CRE.

60. El accionado ademas indicd que los componentes que existen en el presupuesto
de educacion superior se encuentran en el articulo 20 de la Ley Organica de
Educacion Superior (LOES), siendo uno de estos el Fondo Permanente de Desarrollo
Universitario y Politécnico (FOPEDEUPO) el cual esta indexado a ingresos
tributarios, es decir las universidades participan de la recaudacion del impuesto al
valor agregado (IVA) y del impuesto a la renta; si esta recaudacion, que no se conoce
con certeza para el afio 2020, varia segun las circunstancias, evidentemente el
componente de FOPEDEUPO indexado por ley puede variar, es decir, puede
incrementarse o reducirse, situacion que no depende de la voluntad de un acto
administrativo, sino que la ley prevé de qué manera ha de calcular.

61. Asi mismo, el accionado refiridé que la gratuidad no tiene afectacion, ya que los
valores asignados para gratuidad se mantienen sin ninguna afectacion tal como el afo
pasado.

62. El accionado concluye que no se ha destinado fondos de educacion superior a
otros fines més aun en el contexto de la emergencia, ya que tal circunstancia no
estaria apegada a derecho; no se ha afectado la gratuidad ni la calidad de la
educacion superior; no se ha comprometido su eficacia y la circular impugnada; no
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dispone la reduccion del presupuesto de las instituciones de educacion superior, por
lo tanto en relacion al punto 3 no existiria vulneracion de derechos constitucionales.
En razon de lo manifestado, solicita que se rechacen las demandas por
improcedentes.

2.2.3 Procuraduria General del Estado.

63. El representante de la Procuraduria General del Estado (PGE) expone los
antecedentes que dieron origen al control formal y material del Decreto de estado de
excepciodn, indicando que este organismo no realizo un control de constitucionalidad
de la competencia del Ministerio de Economia y Finanzas. Asi mismo, refirié que
los accionantes pretenden que la Corte Constitucional se pronuncie sobre algo que no
fue parte del Decreto de estado de excepcion, ni fue parte del control constitucional
del Dictamen, sino que su pretension es que se deje sin efecto el oficio circular MEF-
VGF-2020-0003-C por contravenir el articulo 165 numeral 2 de la CRE, lo que se
relaciona con una accién de inconstitucionalidad de actos normativos con efectos
generales y no con una accién de incumplimiento.

64. Menciona que la circular impugnada no ha sido emitida a propodsito del estado
de excepcidn, sino por la normativa correspondiente con el fin de optimizar los
recursos; en este mismo sentido, la circular no esta dirigida Unicamente a las
Instituciones de Educacion Superior (IES), sino a todos los organismos determinados
en el articulo 225 de la CRE, de igual modo expone que su presupuesto se ve
afectado por la reduccion en la recaudacion tributaria.

65. Finalmente, solicita que la accion sea rechazada ya que no existe relacion entre
lo alegado, la accion presentada y la pretension que se persigue.

2.3 Terceros con interés

66. El articulo 12 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional establece en la parte pertinente: “Cualquier persona o grupo de
personas que tenga interés en la causa podrd presentar un escrito de amicus curiae
que sera admitido al expediente para mejor resolver hasta antes de la sentencia
(...)”. Desde la presentacion de la demanda de accion de incumplimiento de dictamen
constitucional No.34-20-IS, se han presentado més de un centenar de escritos de
amicus curiae dentro de las causas acumuladas, decenas de estos, corresponden a un
formato tinico, variando solamente los nombres de comparecientes y pies de firma.

67. Esta Corte recuerda que el objeto de un escrito de amicus curiae es que terceras
personas aporten a la resolucion de la causa con argumentos técnicos o con criterios
especializados, para mejor resolucion de las causas. En tal sentido, dista mucho de
este propodsito el que un grupo de accionantes promuevan la remision indiscriminada
de un mismo texto, toda vez que, con ese proceder se estaria desnaturalizando dicha
figura. En funcion de aquello, de la totalidad de escritos, la Corte estima pertinente
resenar los siguientes:
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2.3.1 Red Latinoamericana de Derechos Humanos.

68. El 7 de mayo de 2020, Angel Gonzalez Alulima, en representacion de la Red
Latinoamericana de Derechos Humanos presentd amicus curiae en la causa,
manifestando que en su criterio el acto administrativo con efectos generales
contenido en la circular Nro. MEF-VGF-2020-0003-C establece directrices sobre el
Presupuesto General del Estado, que afectan el presupuesto destinado al sector de la
educacion; y, asimismo refiere que “la restriccion o suspension de derechos debe
hacerse mediante procedimientos que permitan el control del poder publico (...)
(leyes aprobadas por el Legislativo) o mediante la emision de decreto ejecutivo de
Estado de excepcion que tenga el control constitucional establecido por la Corte
Constitucional .

2.3.2 Bolena — Consultores Género y Adversidades.

69. El 11 de mayo de 2020, Johanna Melina Romero Larco y Milton David Salazar
Paramo presentaron amicus curiae en la causa, refiriendo principalmente que la
obligacioén contenida en el punto 3 del dictamen est4 constituida por dos elementos:
i) el tipo de medida, y; ii) el tipo de norma en la que debe estar contenida. En
relacion a la medida, sefialan que esta puede ser de dos tipos: de suspension de
derechos o una medida excepcional. En relacion al tipo de norma, el dictamen
establece un solo tipo de norma, cual es, un Decreto de estado de excepcion.

70. Los comparecientes sefialan que el Dictamen de la Corte Constitucional prevé
que durante el estado de excepcion cualquier medida de restriccion de derechos u
otra excepcional no sea viable mediante un mecanismo ordinario porque ello
implicaria eludir el control automéatico que la Constitucion establece.

2.3.3 Omar Toral Zavala y otros.
71. En escritos presentados en distintas fechas Omar Alejandro Toral Zavala,

Maartje Albertine Musschenga, y varios docentes, estudiantes, representantes
estudiantiles, trabajadores universitarios® presentaron amicus curiae que contenian

5 Sofia Alexandra Zambrano Rosero, Vicente Paul Veldsquez Albarracin y Luis Rodolfo Charro
Chasipanta, Luis Rodolfo Charro Chasipanta, Patricio Luis Davila Herreria, Adriana Beatriz Curiel
Avila, Daniela Alexandra Ramirez Chango, Elena Isabel Calderon Delgado, Juana del Rocio Rios Lasso,
Monika Elizabeth Mosquera Romero, Presidenta Asociacion de Empleados y Trabajadores de la
Universidad Central del Ecuador, Mireya Yolanda Arias Palomeque, Miguel Eduardo Visconez Campos,
Alcivar Alejandro Vega Sdnchez, Maria Eugenia Ochoa Guerrero, Isabel Cecilia Aguirre Vargas,
Lorena Soledad Revilla, Fernando Santiago Unda Villafuerte, Maria Dolores Pesantez Palacios, Sandra
Pamela Medina Marquez, Maria Gabriela Guillén Guerrero, Lucia Torres Muros, José Manuel Sanchez
Robles, Giovanna Rosalia Rosado Holguin, Fernanda Elizabeth Sarango Solano, Agnes Orosz, Sara
Karina Cherres Fajardo, Nelly Romania Carrillo Aguilar, Michael Fabricio Poma Carvajal,
Representante de los Estudiantes a la Asamblea del Sistema de Educacion Superior del Ecuador, Enrique
Estuardo Alvarez Cruz, Edison Bolivar Palacios Naranjo, Maria Sol Yépez Maldonado, Xavier Patricio
Zuniiga Quesada, Presidente de la FEUE Filial Ambato, Wilson Patricio Luna Pérez Vicepresidente
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textos similares e idénticos en algunos casos, manifestando en lo principal que el
numeral 1 del articulo 3 de la Constitucion establece como un deber esencial del
Estado garantizar el derecho a la educacion.

72. Los comparecientes refieren asimismo que el numeral 8 del articulo 11 de la
Constitucion prohibe las politicas regresivas que anulen o menoscaben
“injustificadamente” el ejercicio de los derechos; y, que el numeral 2 del articulo 162
de la norma constitucional prescribe que no se puede limitar el derecho a la
educacion ni disponer de recursos publicos de la educacion o salud para otros fines
durante un estado de excepcion.

2.3.4 Ex Docentes de la Universidad de Guayaquil.

73. En escritos ingresados en distintas fechas, varios ex docentes de la Universidad
de Guayaquil® patrocinados por el Ab. Freddy Viejo, presentaron amicus curiae
alegando haber sido desvinculados como docentes de la Universidad de Guayaquil el
16 de mayo de 2020, refiriendo que en la notificacion de desvinculacion se
manifiesta que “e/ motivo de la misma ha sido por el recorte presupuestario que ha
sufrido la Universidad”.

2.3.5 Génesis Belén Hurtado Agreda, Presidenta de la FEUE Filial UNAE.

General FEUE Nacional, Luis Leonel Ortega Borbor, Presidente de la Federacion de Estudiantes
Universitarios del Ecuador filial Milagro, Gina Berenice Narviez Andrade, Andrea Belén Diaz Palacios,
Clara del Rocio Soria Romero, Brenda Ximena Regalado Pozo, Pablo Santiago Reinoso Torresano,
Diego Fernando Betancourt Paredes, FEUE Universidad Técnica del Norte", Yadira Ramon Armijos,
Alisson Nicole Morales Jacome, Danilo Alexander Barragan Galarza, Yadira Andrea Giiingla Taco,
Gladys Eufemia Montaluisa Torres, Rolando Clemente Laguna Bustos, Lucia Alejandra Aiiasco Heredia,
Jaqueline Aracely Llive Guerrero, José Luis Paucar Pillajo, Marcela Anthonella Vélez Laaz, Karen
Pamela Lopez Torres, Roberto Carlos Duerias Cedeiio, Jean Pierre Mendoza Palacio, Presidente FEUE
filial Quevedo, Dayana Maria Rodriguez Avilés Presidente de la FEUE filial Babahoyo,Veronica
Elizabeth Carrion Llulluna y Katiuska King Mantilla.

6 José Alcides Flores Cedeiio, David Emmanuel Michalon Duerias, Gina Elizabeth Mite Cdceres,
Marlene Narcisa Solis Sierra, Tanya Magaly Recalde Chiluiza, Glenda Marcela Sarmiento Tomala,
Yessenia Kathiuska Vargas Matute, Maria Leonor Tobar Bohorquez, José Arturo Landivar Moreira,
Yonaiker del Mar Navas Montes, Rita Amada Navarrete Ramirez, Martha Beatriz Guzmdan Rugel, José
Eduardo Naranjo Serrano, Tomas Alberto Ubilla Gavilanes, Carlos Manuel Aleman Soliz, Martha Gina
del Rocio Inca Alvarez, Lorena Del Rosario Yong Torres, Angel Virgilio Quito Barzola, José Adolfo
Chunga Escolar, José Santiago Insuasti Rincones, Juan Antonio Sanchez Cauja, Magdalena Esther
Navarrete Zambrano, Edder Joffre Gilces Loor, Richard Vinicio Astudillo Sarmiento, Irina Magaly
Alcivar Pinargote, Maria Elena Vega Nuques, Roger David Tomala Vasconez, Elizabeth Cecilia Ortiz
Matias, Silvia Violeta Caceres Vinueza, Alexandra Jenny Lopez Barrera, Celeste Jacqueline Carrillo
Tomalad, Carlos Ernesto Viteri Poveda, Erick Vicente Lavid Cederio, Ericka Stephania Oyague Bajana,
Félix Hipolito Pinto Baquerizo, Guido Carlos Saenz Santana, Jonathan Renzo Vanegas Jiménez, José
Joaquin Pefiafiel Galarza y Ana Luisa Alvarado Orellana.
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74. El 16 de mayo de 2020, Génesis Belén Hurtado Agreda, en calidad de Presidenta
de la FEUE Filial UNAE, conjuntamente con otros ciudadanos presentaron amicus
curiae en la causa manifestando en lo principal que:

“(...) [el Comité¢ de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
Organizacion de Naciones Unidas] emitio dos documentos sobre como enfrentar
la pandemia COVID-19 desde una perspectiva de derechos humanos: i) una
declaracion corta y especifica sobre el tema y ii) su Observacion General No 25
sobre “ciencia y derechos economicos, sociales y culturales”. Al respecto sobre
el derecho a la educacion senialo ‘los desafios especiales que esta pandemia
implica para el derecho a la educacion’ (...) Los Estados y los centros
educativos tienen entonces la obligacion de monitorear esos impactos negativos
sobre las poblaciones pobres y tomar las medidas necesarias para mitigarlos”.

2.3.6 Profesores de la carrera de Derecho de la Universidad Técnica de Machala.

75. El 17 de mayo de 2020, Jos¢ Eduardo Correa Calderdn y otros profesores de la
Carrera de Derecho de la Universidad Técnica de Machala, presentaron amicus
curiae refiriendo que el acto administrativo con efectos generales contenido en la
Circular No. MEF-VGF-2020-0003-C, no fue expedido mediante Decreto Ejecutivo,
como corresponde en este estado de excepcion, conforme establecen los articulos
164 y 165 de la Constitucion y conforme se ha establecido en los numerales 2 y 3 de
la parte resolutiva del Dictamen No.1-20-EE/20.

2.3.7 Estudiantes de la Escuela Superior Politécnica del Litoral.

76. El 18 de mayo de 2020, Raul Humberto Guachisaca Guerrero, en calidad de
Presidente de Federacion de Estudiantes Politécnicos del Litoral, Edgar Eugenio
Izquierdo Orellana, Representante de la ESPOL a la Asamblea del Sistema de
Educacion Superior, Efrén Vinicio Herrera Muentes, Presidente de la Asociacion de
Profesores de la ESPOL y varios estudiantes de la Escuela Politécnica del Litoral
presentaron amicus curiae en la causa, sefialando principalmente lo que sigue:

“(...) la circular Nro. MEF-VGF- 2020-0003-C emitida el 16 de abril de 2020
por el Viceministro de Finanzas que contiene las ‘Directrices de ejecucion
presupuestaria para el segundo trimestre del ario 2020’ no pueden ser dirigidas,
ni surgir efecto alguno, en contra de las Instituciones de Educacion Superior
(IES) de caracter publico (....) si bien las IES conforman el sector publico, su
presupuesto es independiente del que puede gestionar el gobierno central por
expresa disposicion constitucional; y, ademds, aun en el supuesto no consentido
de que pudiese hacerlo se trataria de un acto nulo por inconstitucional. En ese
sentido, la circular Nro. MEF-VGF-2020-0003-C es ineficaz en relacion a las
IES (...)".

2.3.8 Asociacion Escuela de Sociologia de la Universidad de Guayaquil y otros.
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77. El 19 de mayo de 2020, Katty Eliza Unda Jara, Presidenta de la Asociacion
Escuela de Sociologia de la Universidad de Guayaquil conjuntamente con varios
estudiantes presentaron amicus curiae en la causa sefialando que el Ejecutivo recorto
el presupuesto de las universidades publicas mediante un acto arbitrario y que si bien
la Corte Constitucional no establecidé expresamente la prohibicion de disponer del
presupuesto de las universidades publicas, si dictamind que el estado de excepcion es
constitucional en tanto el Ejecutivo cumpla con las reglas constitucionales aplicables
al caso contenidas en los articulos 164 y 165 de la Constitucion.

2.3.9 Escuela Politécnica Nacional.

78. El 20 de mayo de 2020, Florinella Mufioz Bisesti, Rectora de la Escuela
Politécnica Nacional presentd amicus curiae en la causa refiriendo que “la Circular
MEF- VGF-2020-0003-C de 16 de abril de 2020 y su alcance contenido en la
Circular No. MEF- SP-2020-0002 de 20 del mismo mes y afo (...) no fueron
expedido (sic) por el Presidente de la Republica, como corresponde en este Estado
de Emergencia que vivimos”.

2.3.10 Coalicion Feminista UCE.

79. El 21 de mayo de 2020, Ljubica Marcela Fuentes Ortiz, coordinadora de la
Coalicion Feminista UCE presentd amicus curiae en la causa indicando que “E/
articulo 165 de la misma Norma Suprema, establece que los limites del Estado de
excepcion contienen la correspondiente exclusion de los recursos que son destinados
para la educacion, por aniadidura se incluyen los Articulos 286 y 298 del mismo
cuerpo constitucional que consagran el correspondiente respeto a preasignaciones
determinadas con el fin de un gasto en la educacion, lo que los vuelve prioritarios”.

2.3.11 Asociacion Escuela de Derecho de la PUCE.

80. El 22 de mayo de 2020, Farid Josué¢ Villacis de la Cueva, Camila Bernarda
Cedefio Davila y José¢ David Paredes Sandoval, por sus propios y personales
derechos en representacion del Directorio de la Asociacion Escuela de Derecho de la
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador, presentaron amicus curiae en la causa 'y
manifestaron en lo principal que “Los recortes presupuestarios realizados a las
Instituciones de Educacion Superior (IES) vulneran el derecho de acceso a la
educacion de la comunidad estudiantil, ya que el recorte dificulta el acceso a las IES
de los estudiantes que carecen de los recursos economicos suficientes para
sobrellevar los costos asociados a la educacion”.

2.3.12 Educacion con Interculturalidad Imbabura.

81. El 24 de mayo de 2020, Hugo Fabricio Navarro Villacis, Luis Anderson
Argothy Almeida, Andrea Soledad Galindo Lozano y Sergio David Almeida Argoti
presentaron amicus curiae en la causa manifestando que las disposiciones emitidas
en la circular No. MEF-VGF-2020-0003-C, ya se han ejecutado parcialmente, pero el
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acto adolece de vicios en su emision al no haber sido emitido por el Presidente de la
Republica, considerando el estado de excepcion vigente en el Ecuador. Esta
particularidad se encuentra establecida en el punto 3 del Dictamen de
constitucionalidad 1-EE-20/20.

2.3.13 Club de Derechos Humanos de la ciudad de Loja y Centro de Accion
Social y Politica Legislativa.

82. El 25 de mayo de 2020, Pedro José¢ Gutiérrez Unda, Arianna Fernanda Rios
Jiménez, Gabriela Estefania Cabrera Febres, Maria Veronica Valarezo Carrion,
Claudia de los Angeles Benitez Paccha, Lucianne Anabell Gordillo Placencia y
Andreina Maribel Marquez Carrion presentaron amicus curiae en la causa, sefialando
que ninguna autoridad podra limitar o restringir derechos distintos a los suspendidos
en la declaratoria de estado de excepcion constante en el Decreto Ejecutivo No.1017,
dado que es una potestad exclusiva del Presidente de la Republica conforme los
articulos 164, 165 y 166 de la Constitucion, de igual forma sefialan los
comparecientes que la restriccion de derechos diferentes debe atender los objetivos y
fines del estado de excepcion y con fundamento en los requisitos de necesidad,
idoneidad y proporcionalidad.

2.3.14 Presidente de la Asamblea del Sistema de Educacion Superior
Ecuatoriano (ASESEC).

83. El 25 de mayo de 2020, Galo Oswaldo Naranjo Lopez, Presidente de la
Asamblea del Sistema de Educacion Superior Ecuatoriano (ASESEC) presento
amicus curiae en la causa, manifestando en lo principal lo siguiente:

“(...) el Fondo Permanente de Desarrollo Universitario y Politécnico
(FOPEDEUPO) (...) fue creado en 1996, con la finalidad de transferir recursos
a las universidades publicas y privadas, siendo el pilar fundamental para
garantizar el fiel cumplimiento...constitucional (sic) en cuanto a la autonomia
financiera universitaria. En relacion a ello, es la Secretaria de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT), la encargada de
elaborar el informe sobre metodologia de distribucion de recursos destinados
anualmente por parte del Estado a favor de las Universidades y Escuelas
Politécnicas Publicas, Publicas de Posgrado y Particulares que reciben rentas y
asignaciones del Estado y su aplicacion. Para el aiio 2020, y segun la propia
SENESCYT, el FOPEDEUPO se compone y nutre de la siguiente forma...
‘rentas conocidas como Preasignaciones Presupuestarias... asignaciones que

consten en el presupuesto general del ario vigente... y, la autogestion de cada
IES’ (...)".

2.3.15 Federacion de Asociaciones de Profesores de la Universidad Central.

84. El 25 de mayo de 2020, Geoconda Elizabeth Trujillo, Presidenta de la
Federacion de Asociaciones de Profesores de la Universidad Central (FAPUC),
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presentd amicus curiae en la causa, refiriendo principalmente que “Conforme lo
dispone el Art. 164 constitucional y la misma Corte lo ha resaltado, la atribucion de
la declaratoria de un Estado de excepcion es exclusiva del Presidente de la
Republica (...)De modo que no cabe que la pueda disputar a otro funcionario ni de
la misma Funcion Ejecutiva (...) el Ministerio de Finanzas”.

2.3.16 Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
SENESCYT.

85. El 27 de mayo de 2020, Agustin Alban Maldonado, Secretario de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion, presentd amicus curiae en la causa
manifestando lo siguiente:

“La Ley Organica de Educacion Superior (Art. 24) establece que (la) formula
para la distribucion de recursos de las Universidades y Escuelas Politécnicas
Publicas lo elabora la SENESCYT (sic) y lo aprueba el Consejo de Educacion
Superior ‘CES’ (...) la metodologia de distribucion de recursos y la distribucion
es propuesta por la SENESCYT y aprobada por el CES. Una vez aprobada por el
CES, la formula es aplicada por el Ministerio de Finanzas (...) la formula parte
del supuesto de que lo recursos seran similares a los recibidos el aiio anterior y
se hacen escenarios con variaciones. Esto quiere decir, que la determinacion real
al momento de la aplicacion de la formula puede variar la asignacion de recursos
(aumentar o reducir) dependiendo de la recaudacion tributaria real. Le
corresponde al Ministerio de Economia y Finanzas aplicar esta formula”.

2.3.17 Federacion de FEstudiantes Politécnicos del Ecuador (FEPE) y
Federacion de Estudiantes Universitarios Particulares (FEUPE).

86. El 27 de mayo de 2020, Andrea Carolina Adriance Coyasamin, Presidenta de la
Federacion de Estudiantes Politécnicos del Ecuador (FEPE), y, Mario Amado
Zambrano Vera, Presidente de la Federacion de Estudiantes Universitarios
Particulares del Ecuador (FEUPE), presentaron amicus curiae en la causa,
manifestando principalmente lo siguiente:

“El recorte fue una decision completamente arbitraria y autoritaria que
contraviene norma expresa de la Constitucion, lo cual lo convierte en un acto
inconstitucional y de incumplimiento al Dictamen No. 1-20-EE/20 (...) afecta
enormemente al Sistema de Educacion Superior y perjudica directamente a los
mas de 370 mil jovenes estudiantes del pais, a miles de profesores,
administrativos, técnicos docentes, técnicos de laboratorio, personal de apoyo a
la academia y de servicio de las Instituciones de Educacion Superior”.

2.3.18 Blanca Celina Meza Cruz y Josée Francisco Ndjera.

87. El 27 de mayo de 2020, Blanca Celina Meza Cruz y José Francisco Najera Lara,
por sus propios derechos presentaron amicus curiae en la causa, refiriendo que “/os
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accionantes han dirigido la atencion de esta Corte a la situacion de las
universidades y escuelas politécnicas publicas y han dejado por fuera, lo que podria
ocurrir con los institutos superiores tecnologicos y conservatorio de musica publicos
que suman alrededor de 80.000 estudiantes y 3200 docentes y administrativos”.

2.3.19 Defensoria del Pueblo.

88. El 27 de mayo de 2020, el Mgs. Harold Burbano Villarreal, Coordinador
General de Proteccion de Derechos Humanos y la Mgs. Maria Alexandra Almeida
Unda, Directora Nacional del Mecanismo de Proteccion de los Derechos de las
Personas Trabajadores y Jubilados, de la Defensoria del Pueblo, presentaron amicus
curiae en la causa y en el mismo sefialaron lo siguiente:

“(...) el criterio de los legitimados activos... es compartido por la Defensoria del
Pueblo, las actuaciones de las autoridades del Ministerio de Economia,
concretamente del senior viceministro de Finanzas, al emitir la Circular No.
MEF- VGE-2020-0003-C, en la practica significo el recorte presupuestario a las
instituciones de Educacion, el despido de servidores de la educacion y, como
consecuencia de ello la afectacion directa al derecho a la educacion.

Como se ve, esta Circular ministerial dictada el 16 de abril de 2020, es (con)
posterioridad (sic) al Dictamen Constitucional No. 1-20 EE/20 del 19 de marzo,
lo que demuestra claramente su incumplimiento por parte de las autoridades
publicas quienes, rompiendo el principio de legalidad, rebasando el limite de
sus competencias constitucionales y legales afectaron los fondos publicos
destinados a la educacion. No escapard a su ilustrado criterio que, durante el
Estado de excepcion, los unicos derechos cuyo ejercicio puede suspenderse o
limitarse, por parte del propio presidente de la Republica son: la inviolabilidad
de domicilio, inviolabilidad de correspondencia, libertad de transito, libertad de
asociacion y reunion y libertad de informacion, tal como lo determina el Art. 165
de la Constitucion de la Republica. En este marco, sefaculta al primer
mandatario a ‘Utilizar los fondos publicos destinados a otros fines, excepto los
correspondientes a la salud y educacion’ (...)".

III. Competencia

89. EIl Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la
accion de incumplimiento de sentencias y dictdmenes constitucionales, de
conformidad con el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion de la Republica, en
concordancia con el articulo 163 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional.

90. Adicionalmente, es necesario que la Corte se pronuncie sobre la peticion
realizada por Pablo Davalos y otros, miembros del Colectivo Accion Popular,
mediante escrito presentado el 25 de mayo de 2020, por el cual requieren: “Que se
proceda a convocar al noveno juez para integrar la Corte Constitucional y avocar
conocimiento del presente caso, en base del banco de elegibles, en vista que el juez
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de la Corte Constitucional, Dr. Hernan Salgado, quien también funge de Presidente,
se ha apartado de este caso. Nuestra peticion la hacemos amparados en el articulo
184 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional”.

91. La aludida norma legal establece que las personas que no resultaron designadas
como jueces de la Corte Constitucional, pasan a formar parte del listado de elegibles,
que haran los reemplazos para los casos de ausencia temporal o definitiva. Por su
parte, la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia
de la Corte Constitucional, establece en el articulo 15: “En caso de ausencia
temporal de una jueza o juez de la Corte Constitucional, se convocard a las o los
integrantes del listado de elegibles cuando afecte el quorum deliberatorio del Pleno,
para tal efecto se llevara a cabo el sorteo respectivo conforme lo previsto en el
articulo 184, inciso tercero de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional”.

92. En funcién de ambas normas juridicas, se colige que en el caso de los jueces de
la Corte Constitucional, se debe convocar al juez elegible cuando la ausencia
temporal del juez principal, imposibilite contar con el quéorum deliberatorio en el
Pleno; lo cual no sucede en el presente caso. Por otro lado, una excusa, e incluso una
recusacion, no constituyen ausencia temporal; concluyéndose entonces que en el
presente caso no existe ausencia temporal del Juez Hernan Salgado Pesantes, ni
existe afectacion al quorum deliberatorio, por lo que el Pleno considera que es
improcedente lo solicitado por dichos accionantes.

IV. Analisis constitucional

93. El ntimero 9 del articulo 436 de la Constitucion de la Republica reconoce como
una de las atribuciones de la Corte Constitucional el “Conocer y sancionar el
incumplimiento de las sentencias y dictamenes constitucionales”. En las causas a
analizarse, los accionantes alegan el incumplimiento de algunos pardmetros de un
dictamen emitido por esta Corte Constitucional, en el ejercicio de la facultad
establecida en el numero 8 del articulo constitucional precitado, por el cual le
corresponde: “Efectuar de oficio y de modo inmediato el control de
constitucionalidad de las declaratorias de los estados de excepcion”; es decir, dicho
dictamen, es un pronunciamiento de la Corte Constitucional concerniente a la
constitucionalidad de la declaratoria de estado de excepcion que decreta el Presidente
de la Republica.

94. Los dictamenes que emite la Corte Constitucional sobre la declaratoria de estado
de excepcion tienen efectos vinculantes y son de cumplimiento obligatorio. Sobre
ello, este Organismo ha precisado que: “cuando la Corte emite un pronunciamiento
sobre la constitucionalidad de la declaratoria de Estado de excepcion, lo que hace
es determinar si el decreto de Estado de excepcion y las medidas en él dispuestas
guardan o no conformidad con la Constitucion de la Republica, para lo cual, en
ocasiones, establece parametros, condiciones o resguardos generales. Estas
caracteristicas particulares del pronunciamiento que emite la Corte influyen, a su
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vez, en el alcance de la accion de incumplimiento respecto de los dictamenes
constitucionales de Estado de excepcion e impiden que la Corte se pronuncie, a
través de esta accion, sobre cuestiones ajenas al objeto del dictamen de
constitucionalidad™ .

95. En este contexto, la Corte Constitucional, en el Dictamen No. 1-20-EE/20 de 19
de marzo de 2020 sefialo lo siguiente: “(p.35) toda vez que los hechos que motivan el
Decreto Ejecutivo No. 1017 no han podido ser abordados a través del régimen
constitucional ordinario, particularmente en lo que concierne al acatamiento de
medidas preventivas tendientes a prevenir los contagios por COVID-19, se
encuentra justificada la declaratoria de FEstado de excepcion por calamidad
publica... (p.41) el articulo 165 faculta al Presidente de la Republica a suspender o
limitar el ejercicio del derecho a la libertad de transito, asociacion y reunion, en los
téerminos que senala la Constitucion, por lo que las medidas singularizadas...se
enmarcan en las competencias materiales del Estado de excepcion... (p.53) En
general, las restricciones a la libertad de transito contenidas en el decreto ejecutivo
sujeto a control son razonables... (p.62) las limitaciones del derecho a la libertad de
asociacion y de reunion atienden a criterios razonables... (p.69) Ante los altos
indices de contagio del virus causante de esta calamidad, esta Corte recuerda que
toda movilizacion de las fuerzas de orden debe realizarse cumpliendo con los
parametros sanitarios... (p.76) aquellos derechos que expresamente no fueron
suspendidos en el Decreto Ejecutivo No. 1017 de 16 de marzo de 2020, permanecen
vigentes durante el Estado de excepcion” (énfasis anadido). Es asi, que el Dictamen
No. 1-20-EE/20 se circunscribi6é al control de constitucionalidad de la causal de
calamidad publica para la declaratoria del estado de excepcion, determinando que las
limitaciones a los derechos referidos se enmarcan en lo establecido en el articulo 165
de la Constituciodn, sin que se refiera a otros aspectos ni cuestiones que los indicados,
debiéndose considerar este contexto en el andlisis de su demandado incumplimiento
en el presente caso.

96. Dicho esto, la Corte Constitucional, procede a resolver los casos en cuestion, en
funcion de los incumplimientos sefialados en los libelos, pronunciandose ademas

sobre las pretensiones de los accionantes.

4.1 Incumplimientos alegados de los numerales de la parte resolutiva del dictamen
No. 1-20-EE/20.

4.1.1. Sobre la letra j) del numeral 1.

97. En la demanda del caso No. 35-20-IS, el accionante alega que se ha incumplido
la siguiente disposicion del Dictamen No. 1-20-EE/20:

7 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 29-20-1S/20.
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“I. Emitir dictamen favorable de constitucionalidad a la declaratoria de Estado
de excepcion contenido en el Decreto Ejecutivo No. 1017 de 16 de marzo de
2020. Para este efecto, se observara:

(...) j. Toda disposicion emitida por los comités de operaciones de emergencia
para complementar lo ordenado por el Presidente de la Republica serd
constitucional y necesaria si es (i) en estricta coordinacion con las autoridades
correspondientes conforme se ha indicado en el parrafo anterior; (ii) en
atencion de cumplir los objetivos y fines del Estado de excepcion, (iii) con
fundamento en los requisitos de necesidad, idoneidad, y proporcionalidad; y,
(iv) previamente informada a la ciudadania por todos los medios posibles, con
el fin de brindar seguridad y certeza, asi como proteger y respetar los derechos
que no han sido suspendidos ni limitados, y aquellos que no son susceptibles de
intervencion y que permanezcan vigentes a pesar del Estado de excepcion.”

98. Sobre esto, en la demanda no consta ninguna especificacion sobre el
incumplimiento de la antes transcrita disposicion del dictamen, sino que se hace una
argumentacion conjunta sobre la inobservancia de algunos numerales de éste,
atribuida integramente al Ministerio de Economia y Finanzas, mas no a los comités
de operaciones de emergencia, que son a quienes esta dirigido lo dispuesto en la letra
j) del nimero 1 del Dictamen referido.

99. En el Manual del Comité de Operaciones de Emergencia — COE, emitido por la
Secretaria de Gestion de Riesgos mediante Resolucion No. SGR-147-2017, constan
los ambitos territoriales de dichos comités, siendo éstos nacional, provincial y
cantonal; los cuales tienen facultad resolutiva. Dado que el argumento del
accionante no cuenta con ninguna referencia a resoluciones del Comité de
Operaciones de Emergencia en la problematica factica del caso, esta Corte no tiene
elementos para considerar que la letra j) del nimero 1 del dictamen No. 1-20-EE/20
ha sido incumplida.

4.1.2. Sobre el numeral 2.

100.En las demandas de los casos 34, 35, 38 y 39-20-IS, los accionantes alegan que
se ha incumplido la siguiente disposicion del dictamen No. 1-20-EE/20:

“2. Las autoridades que conforman los comités de operaciones de emergencia y
toda persona que esté en ejercicio de potestades publicas tienen el deber
irrestricto de sujetarse a las competencias y atribuciones que expresamente les
confiera la Constitucion y la ley, conforme el articulo 226 de la Constitucion de
la Republica.”

101. Al respecto, en los libelos, la argumentacién se centra en el hecho de que el
Viceministro de Finanzas haya expedido el oficio circular No. MEF-VGF-2020-
0003-C con las “Directrices presupuestarias para el segundo trimestre del ejercicio
fiscal 2020”. Asi, a criterio de los accionantes, existe arbitrariedad en el accionar del
aludido funcionario; a més de aseverar, que dicha comunicacion afecta el sistema de
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competencias; y que se estan lesionando derechos al usar atribuciones legales de
manera arbitraria; todo esto, por cuanto el Viceministro de Finanzas suscribid un
documento presuntamente sin tener competencia para ello. Aparte de las
aseveraciones resefadas, no se desprende de las demandas algin razonamiento
concreto sobre la falta de competencia alegada.

102.La disposicion del dictamen en cuestion establece a nivel general que toda
persona en ejercicio de potestades publicas debe sujetarse irrestrictamente a las
competencias y atribuciones conferidas expresamente por la Constitucion y la ley, en
consonancia con el articulo 226 de la norma suprema, el cual prescribe: “Las
instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal ejerceran
solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y
la ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y
hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion”.

103.Corresponde entonces a la Corte, verificar si el Viceministro de Finanzas, actu6
apartado de sus atribuciones y competencias al momento de expedir el oficio circular
No. MEF-VGF-2020-0003-C; documento sobre el cual no cabe un analisis de
constitucionalidad, pues no es el objeto de la presente garantia jurisdiccional.

104.El segundo inciso del articulo 141 de la Constitucion de la Republica, expresa:
“(...) La Funcion Ejecutiva esta integrada por la Presidencia y Vicepresidencia de la
Republica, los Ministerios de Estado y los demas organismos e instituciones
necesarios para cumplir, en el ambito de su competencia, las atribuciones de
rectoria, planificacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas nacionales y
planes que se creen para ejecutarlas (...)”. Ademas, dicha norma determina que el
Presidente de la Republica ejerce la Funcion Ejecutiva y es el responsable de la
administracion publica.

105.Con respecto a los ministros de Estado, el articulo 151 de la CRE sefiala que
seran de libre nombramiento y remocion por el Presidente de la Republica, y lo
representaran en los asuntos propios del ministerio a su cargo. A su vez, el articulo
154 establece que a los ministros de Estado les corresponde ejercer la rectoria de las
politicas publicas del area a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones
administrativas que requiera su gestion.

106.En adicion, este &mbito competencial se complementa con varias disposiciones
constitucionales que conectan el sistema econdmico con las politicas publicas
sostenibles y sustentables, de tal forma que las finanzas ptiblicas deben administrarse
y gestionarse de una manera eficiente y responsable para asegurar que los recursos
efectivamente generados o recaudados financien la administracion gubernamental y
servicio publico. Es asi que constitucionalmente se determina que el Estado Central
cuenta con la competencia para adoptar las politicas econémica, fiscal y tributaria
acorde al articulo Art. 261 numero 5 de la Carta Constitucional; debiendo efectuar
las acciones que garanticen la distribucion igualitaria de los recursos y realizar la
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articulaciéon de las actividades administrativas, econdomicas y de gestion para el
efecto, conforme al articulo 276 nimeros 5 y 6 de la Constitucion; de conformidad
con los articulos 277, 284 ntimeros 1 y 7, y 286 de la Norma Suprema, este ultimo
que dispone sobre las finanzas publicas, que estas se conduciran de forma sostenible,
responsable y transparente y procuraran la estabilidad economica.

107.Asi, el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas prescribe en el
articulo 70 que el Sistema Nacional de Finanzas Publicas comprende el conjunto de
normas, politicas, instrumentos, procesos, actividades, registros y operaciones que
las entidades y organismos del sector publico, deben realizar con el objeto de
gestionar en forma programada los ingresos, gastos y financiamiento publicos; a lo
cual todas las entidades, instituciones y organismos comprendidos en los articulos
225, 297 y 315 de la Constitucion de la Reptblica deben sujetarse.
Concomitantemente, el articulo 71 dispone que la rectoria de dicho Sistema,
corresponde al Presidente de la Republica, quien la ejercera a través del Ministerio a
cargo de las finanzas publicas, que sera el ente rector.

108.En ese sentido, en el articulo 74 del Codigo Orgéanico de Planificacion y
Finanzas Publicas constan los deberes y atribuciones del ente rector del Sistema, es
decir, del Ministerio de Economia y Finanzas. El nimero 6 del precitado articulo
incluye como competencia de esa cartera de Estado: “Dictar las normas, manuales,

8 Art. 225.- El sector puiblico comprende:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y de
Transparencia y Control Social.

2. Las entidades que integran el régimen autonomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de la potestad
estatal, para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar actividades economicas asumidas por
el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos autonomos descentralizados para
la prestacion de servicios publicos.

Art. 297.- Todo programa financiado con recursos publicos tendra objetivos, metas y un plazo
predeterminado para ser evaluado, en el marco de lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo. Las
instituciones y entidades que reciban o transfieran bienes o recursos publicos se someteran a las normas
que las regulan y a los principios y procedimientos de transparencia, rendicion de cuentas y control
publico.

Art. 315.- El Estado constituira empresas publicas para la gestion de sectores estratégicos, la prestacion
de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y el
desarrollo de otras actividades economicas.

Las empresas publicas estaran bajo la regulacion y el control especifico de los organismos pertinentes,
de acuerdo con la ley; funcionaran como sociedades de derecho publico, con personalidad juridica,
autonomia financiera, economica, administrativa y de gestion, con altos pardametros de calidad y
criterios empresariales, economicos, sociales y ambientales.

Los excedentes podran destinarse a la inversion y reinversion en las mismas empresas o sus subsidiarias,
relacionadas o asociadas, de cardcter publico, en niveles que garanticen su desarrollo. Los excedentes
que no fueran invertidos o reinvertidos se transferiran al Presupuesto General del Estado.

La ley definird la participacion de las empresas publicas en empresas mixtas en las que el Estado
siempre tendra la mayoria accionaria, para la participacion en la gestion de los sectores estratégicos y
la prestacion de los servicios publicos.
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instructivos, directrices, clasificadores, catdalogos, glosarios y otros instrumentos de
cumplimiento obligatorio por parte de las entidades del sector publico para el
disernio, implantacion y funcionamiento del SINFIP y sus componentes,”.

109.Mediante Decreto Ejecutivo No. 3410, publicado en el Registro Oficial No. 5 de
22 de enero de 2003, se expidi6 el Texto unificado de la principal legislacion
secundaria del Ministerio de Economia y Finanzas. En el Libro IIl se norma la
organizacion y administracion del Ministerio, y en la parte pertinente del articulo 45,
se indica que la mision del Viceministro de Finanzas es: “Dirigir, coordinar y
supervisar la formulacion, programacion, ejecucion, control y evaluacion del
Sistema Nacional de Finanzas Publicas”. Para tal cometido, la norma en referencia
le da varias atribuciones y responsabilidades, verbigracia: “(...) 3. Planificar,
coordinar y supervisar la administracion del Presupuesto General del Estado
durante todo el ciclo presupuestario. 4. Dirigir la administracion de los recursos
publicos y su aplicacion para el pago de las obligaciones del Estado. (...) 8.
Planificar, coordinar y supervisar la gestion eficaz de las transacciones del sector
publico con efectos presupuestarios, financieros y patrimoniales. (...)”; para lo cual,
la norma le otorga al Viceministro de Finanzas la facultad de emitir actos resolutivos.

110.En funcién de lo anotado, en lo formal, no se verifica que el Viceministro de
Finanzas haya actuado apartado de sus competencias y atribuciones al expedir las
“Directrices presupuestarias para el segundo trimestre del ejercicio fiscal 2020,
contenidas en el oficio circular No. MEF-VGF-2020-0003-C; por lo que esta Corte
no considera que el numero 2 del dictamen No. 1-20-EE/20 haya sido incumplido en
lo concerniente a lo manifestado por los accionantes’.

4.1.3. Sobre el numeral 3.

111.En todas las demandas acumuladas en la presente causa, los accionantes alegan
que se ha incumplido la siguiente disposicion del dictamen No. 1-20-EE/20:

“3. Con sustento en los articulos 164 y 165 de la Constitucion, se enfatiza que la
suspension de derechos y la adopcion de medidas excepcionales solo puede
ordenarse mediante decreto ejecutivo de Estado de excepcion, sin perjuicio de
las disposiciones complementarias que los comités de operaciones de
emergencia nacional, provinciales, cantonales u otras autoridades de
aplicacion emitan en el marco de las competencias y atribuciones que
expresamente les confiera la Constitucion y la ley, de acuerdo al articulo 226 de
la Constitucion de la Republica”.

? El mencionado funcionario, ha procedido de manera similar a través de los oficios circulares signados
con los numeros MEF-VGF-2019-0003-C, MEF-VGF-2019-0005-C, MEF-VGF-2019-0006-C, MEF-
VGF-2019-0008-C; fechados a 16 de agosto, 11 de octubre, 17 de diciembre y 27 de diciembre de 2019,
respectivamente. En dichas misivas, el Viceministro de Finanzas emite directrices y lineamientos
presupuestarios, dirigidos en general a las maximas autoridades de las entidades del sector publico, entre
ellas, las universidades estatales.
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112.En cuanto a ello, los argumentos de los accionantes cuestionan el contenido del
oficio circular No. MEF-VGF-2020-0003-C, por contener lo que ellos denominan
“recorte” presupuestario a las universidades, pues a su parecer, es una medida
extraordinaria, en el contexto de un estado de excepcidon, debe emitirse mediante
decreto ejecutivo. Aseveran que las decisiones presupuestarias en cuestion
contravienen no solo el dictamen, sino la regulacion constitucional del estado de
excepcion, al disponerse del presupuesto de educacidon; lo que ademds aseguran,
contraviene varias normas de la Constitucion que atafien a la educacion superior.

113.Dado que los asertos son conceptualmente amplios y que han sido argumentados
extensamente, este Organismo analizard lo demandado a partir del alcance del
dictamen, su eventual incumplimiento en funcion del acto administrativo impugnado,
examinando ademads las resoluciones presupuestarias en el entorno universitario a la
luz del dictamen, y las repercusiones en materia constitucional aseveradas por los
accionantes.

4.1.3.1. Las obligaciones del Estado contempladas en el numeral 3 del dictamen
1-20-EE/20.

114.La Corte Constitucional en el numeral referido, toma como sustento los articulos
164 y 165 de la Constitucion, que rezan:

“Art. 164.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra decretar el estado
de excepcion en todo el territorio nacional o en parte de él en caso de agresion,
conflicto armado internacional o interno, grave conmocion interna, calamidad
publica o desastre natural. La declaracion del estado de excepcion no
interrumpira las actividades de las funciones del Estado.

El estado de excepcion observara los principios de necesidad,
proporcionalidad, legalidad, temporalidad, territorialidad y razonabilidad. El
decreto que establezca el estado de excepcion contendra la determinacion de la
causal y su motivacion, ambito territorial de aplicacion, el periodo de duracion,
las medidas que deberan aplicarse, los derechos que podran suspenderse o
limitarse y las notificaciones que correspondan de acuerdo a la Constitucion y a
los tratados internacionales.

Art. 165.- Durante el estado de excepcion la Presidenta o Presidente de la
Republica unicamente podra suspender o limitar el ejercicio del derecho a la
inviolabilidad de domicilio, inviolabilidad de correspondencia, libertad de
transito, libertad de asociacion y reunion, y libertad de informacion, en los
téerminos que seniala la Constitucion.

Declarado el estado de excepcion, la Presidenta o Presidente de la Republica
podra:

1. Decretar la recaudacion anticipada de tributos.

2. Utilizar los fondos publicos destinados a otros fines, excepto los
correspondientes a salud y educacion.

3. Trasladar la sede del gobierno a cualquier lugar del territorio nacional.
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4. Disponer censura previa en la informacion de los medios de comunicacion
social con estricta relacion a los motivos del estado de excepcion y a la
seguridad del Estado.

5. Establecer como zona de seguridad todo o parte del territorio nacional.

6. Disponer el empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional y llamar
a servicio activo a toda la reserva o a una parte de ella, asi como al personal de
otras instituciones.

7. Disponer el cierre o la habilitacion de puertos, aeropuertos y pasos
fronterizos.

8. Disponer la movilizacion y las requisiciones que sean necesarias, y decretar
la desmovilizacion nacional, cuando se restablezca la normalidad.”

115.A partir de aquello, la Corte es categorica al prescribir que dentro del referido
estado de excepcion, la suspension de derechos y la adopcion de medidas
excepcionales solo puede ordenarse mediante decreto ejecutivo de estado de
excepcion; esto sin perjuicio de las disposiciones complementarias que puedan
emanar de los comités de operaciones de emergencia u otras autoridades de
aplicacion, siempre en ejercicio de las competencias y atribuciones otorgadas en cada
caso por la Constitucion y la ley; esto en consonancia con el articulo 226 de la Carta
Fundamental.

116.Hecha esa precision, conviene analizar si el acto administrativo impugnado
contraviene lo dispuesto por este Organismo en el dictamen en referencia.

4.1.3.2. El oficio circular No. MEF-VGF-2020-0003-C frente al dictamen 1-20-EE/20.

117.Con fecha 16 de abril de 2020 el Viceministro de Finanzas mediante oficio
circular Nro. MEF-VGF2020-0003-C expidio las “Directrices de ejecucion
presupuestaria para el segundo trimestre del arnio 2020, mismas que, segun el
documento, rigen para todas las entidades que conforman el sector publico, dentro
del contexto de la realidad econdmica y fiscal que atraviesa el pais.

118.En parrafos anteriores se analiz6 la competencia del Viceministro de Finanzas
para emitir directrices presupuestarias a nivel general en lo formal, por lo que no se
evidencia una inobservancia de dicho funcionario al mandato constitucional.

119.Ahora bien, a criterio de los accionantes la expedicion de dichas directrices
constituye una medida excepcional que s6lo podia ordenarse mediante decreto
ejecutivo. En ese sentido, se ha hecho mencion en este fallo sobre la competencia del
Presidente de la Republica a través del Ministerio de Economia de Finanzas de
ejercer la rectoria del Sistema Nacional de Finanzas Publicas. En el articulo 82!° del
Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas consta como uno de los

10 Art. 82.- Componentes del SINFIP.- Se entiende por componentes del SINFIP, a cada conjunto de
procesos necesarios para la organizacion y gestion del mismo.

Los componentes son: politica y programacion fiscal, ingresos, presupuesto, endeudamiento publico,
contabilidad gubernamental y tesoreria.
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componentes de dicho sistema lo concerniente al presupuesto, el cual segin el
articulo 95: “Comprende las normas, técnicas, métodos y procedimientos vinculados
a la prevision de ingresos, gastos y financiamiento para la provision de bienes y
servicios publicos (...)".

120.Como se anotd lineas arriba, la prenombrada legislacion establece las
atribuciones del Ministerio de Economia y Finanzas en su rol de ente rector,
constando en el numero 6 del articulo 74, la facultad de dictar directrices para el
disefio, implantacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
dentro de lo cual, consta la parte presupuestaria por constituir uno de sus
componentes. En esa misma norma, en el nimero 10, consta como atribucion del
Ministerio de Economia y Finanzas el aumentar y rebajar los ingresos y gastos que
modifiquen los niveles presupuestarios fijados.

121.Considerando esas premisas normativas, se concluye que la emision de
directrices presupuestarias por parte del Ministerio de Economia y Finanzas no
constituye como tal una medida excepcional adoptada al amparo del articulo 165 de
la Carta Constitucional, sino una medida del régimen constitucional y legal ordinario
derivada de la aplicacion de expresas disposiciones de la Constitucion (articulos
141, 151, 154, 261 nimero 5, 276 nimeros 5y 6 , 277, 284 niimeros 1 y 7, 286
primer inciso) y del Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas (articulos
70, 71, 74 ntimeros 6 y 10, 82, 95). De acuerdo con lo previsto en el ordenamiento
juridico el emitir directrices presupuestarias es una medida ordinaria que se ajusta a
los criterios de pertinencia y oportunidad que considere el ente rector del Sistema
Nacional de Finanzas Publicas. No obstante lo anterior, cabe sefalar que estas
facultades ordinarias no pueden nunca contradecir la disposicion constitucional
prevista en el art. 165.2 de la CRE.

4.1.4. Sobre el numeral 4.

122.En las demandas de los casos 36 y 39-20-IS, los accionantes alegan que se ha
incumplido la siguiente disposicion del dictamen No. 1-20-EE/20:

“4. Se recuerda al Estado y a la ciudadania que aquellos derechos que no
fueron expresamente suspendidos en el Decreto Ejecutivo No. 1017 de 16 de
marzo de 2020, permanecen vigentes durante el Estado de excepcion”.

123.En ese sentido, mas alld de la transcripcion del texto del dictamen, no existe un
argumento concreto sobre coémo, con la emision del oficio circular No. MEF-VGF-
2020-0003-C, se suspendieron otros derechos constitucionales diferentes a los que
constan en el Decreto Ejecutivo No.1017. En las demandas correspondientes a los
casos 35 y 36-20-IS, se menciona que se ha dado una “suspension” del derecho a la
educacion. De acuerdo con el supuesto constitucional, durante un estado de
excepcion, los derechos pueden ser suspendidos o limitados segiin lo dispuesto en el
articulo 165 de la CRE. Analizados los libelos y el acto administrativo en cuestion,
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no se verifica una “suspension” del derecho a la educacion por parte del Ministerio
de Finanzas.

124.El dictamen en cuestion determina con claridad los derechos suspendidos por el
estado de excepcion, por lo que, al verificarse que el oficio circular tenia un
cometido especifico y fue expedido acorde al ordenamiento juridico, este Organismo
considera que el nimero 4 del dictamen No. 1-20-EE/20 no ha sido incumplido en
los términos expresados por los accionantes, pues no se verifica la “suspension” del
derecho a la educacion.

4.1.5. Sobre el numeral 5.

125.En las demandas de los casos 36, 38 y 39-20-IS, los accionantes alegan que se
ha incumplido la siguiente disposicion del dictamen No. 1-20-EE/20:

“5. Esta Corte destaca que el ultimo inciso del articulo 166 ibidem impone lo
siguiente: las servidoras y servidores publicos seran responsables por cualquier
abuso que hubieren cometido en el ejercicio de sus facultades durante la
vigencia del Estado de excepcion”.

126.A decir de los accionantes, el proceder de las autoridades demandadas con
respecto al oficio circular materia de esta causa incurre en irregularidades por
contravenir preceptos constitucionales. Aparte de esa apreciacion, no se tiene ningin
elemento argumentativo vinculado a la parte del dictamen en anélisis.

127.El numero cinco de la parte resolutiva del dictamen no contiene per se una
disposicion directa, sino que hace énfasis en una norma constitucional atinente al
estado de excepciodn, la cual seria aplicada en caso de cumplirse el supuesto. Si la
norma resaltada por la Corte prescribe que los servidores publicos serdn responsables
por cualquier abuso cometido durante el estado de excepcion en ejercicio de sus
facultades, esto no implica necesariamente que la determinacion de esas
responsabilidades sea atribucion de esta Corte. Pareceria que los accionantes, al
manifestar su inconformidad con el accionar de ciertos agentes estatales, esperan que
la Corte declare la responsabilidad sin que medie nada mas que su apreciacion. Si
bien esta Corte tiene atribuciones sancionatorias, debe enfatizarse que las
responsabilidades de los servidores publicos, de cualquier naturaleza que estas sean,
siempre deberdn ser determinadas en funcion de los preceptos del debido proceso y
acorde a lo establecido en el articulo 233 de la CRE'.

W CRE.- “Art- 233.- Primer inciso.- Ninguna servidora ni servidor publico estard exento de

responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones o por omisiones, y serdn
responsable administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o
recursos publicos”.
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128.En el presente caso, los hechos no reflejan ninguna negativa de determinar la
responsabilidad de servidores publicos que se encuentren enfrentando los
procedimientos o procesos correspondientes como consecuencia de su accionar; ni
tampoco, el impedir la tramitacion de un reclamo, denuncia o demanda, referentes a
excesos cometidos por servidores publicos en el estado de excepcion. No obstante lo
anterior, esto no exime de la determinacion de responsabilidades en otros aspectos o
de competencia de otras autoridades. En tal sentido, este organismo no encuentra que
exista incumplimiento del numero 5 del dictamen No. 1-20-EE/20 en los términos
expresados por los accionantes.

4.2 Las modificaciones presupuestarias en la educacion superior publica ante el
dictamen No. 1-20-EE/20.

129.Dentro del contexto de las alegaciones de los accionantes, este Organismo
estima pertinente examinar ciertas caracteristicas del presupuesto universitario estatal
atinentes al caso en estudio, luego de lo cual, analizara las especificaciones de las
decisiones presupuestarias en cuestion, y se determinard si tales decisiones estan
refiidas con el Dictamen 1-20-EE/20, para finalmente pronunciarse sobre las
pretensiones de los accionantes.

4.2.1. El presupuesto de las universidades y escuelas politécnicas publicas.

130.La Ley Orgéanica de Educacion Superior, establece en su articulo 20 los
componentes del financiamiento de las instituciones de educacion superior.

“Art. 20.- Del Patrimonio y Financiamiento de las instituciones del sistema de
educacion superior.- En ejercicio de la autonomia responsable, el patrimonio y
financiamiento de las instituciones del sistema de educacion superior estard
constituido por:

a) Los bienes muebles e inmuebles que al promulgarse esta Ley sean de su
propiedad, y los bienes que se adquieran en el futuro a cualquier titulo, asi
como aquellos que fueron ofertados y comprometidos al momento de presentar
su proyecto de creacion,

b) Las rentas establecidas en la Ley del Fondo Permanente de Desarrollo
Universitario y Politécnico (FOPEDEUPQO); (Fuente 003)

c¢) Los recursos asignados por la Funcion Ejecutiva para los Institutos
Superiores Técnicos, Tecnologicos y Pedagogicos, Institutos de Artes, y
Conservatorios de Musica y Artes de caracter publico;

d) Las asignaciones que han constado y las que consten en el Presupuesto
General del Estado, con los incrementos que manda la Constitucion de la
Republica del Ecuador, (Fuente 001)

e) Las asignaciones que corresponden a la gratuidad para las instituciones
publicas,; (Fuente 001)

f) Los ingresos por matriculas, derechos y aranceles, con las excepciones
establecidas en la Constitucion y en esta Ley en las instituciones de educacion
superior;
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g) Los beneficios obtenidos por su participacion en actividades productivas de
bienes y servicios, siempre y cuando esa participacion sea en beneficio de la
institucion,

h) Los recursos provenientes de herencias, legados y donaciones a su favor;

i) Los fondos autogenerados por cursos, seminarios extracurriculares,
programas de posgrado, consultorias, prestacion de servicios y similares, en el
marco de lo establecido en esta Ley,

j) Los ingresos provenientes de la propiedad intelectual como fruto de sus
investigaciones y otras actividades académicas;

k) Los saldos presupuestarios comprometidos de las instituciones de educacion
superior publicas que se encuentren en ejecucion, no devengados a la
finalizacion del ejercicio economico, se incorporaran al presupuesto del
ejercicio fiscal siguiente de manera obligatoria, automatica e inmediata al
inicio del periodo fiscal;

) Las asignaciones presupuestarias adicionales que se generen a partir de
convenios entre el gobierno nacional y las instituciones de educacion superior
para la implementacion de la politica publica conforme al Plan Nacional de
Desarrollo.

m) Los recursos obtenidos por contribuciones de la cooperacion internacional;
Y

n) Otros bienes y fondos economicos que les correspondan o que adquieran de
acuerdo con la Ley.”

131. Asi, se evidencia que las universidades publicas tienen como fuentes principales
de financiamiento, las asignaciones establecidas en el presupuesto general del Estado
para funcionamiento y gratuidad (asignaciones en fuente fiscal o fuente 001) y las
rentas provenientes de la Ley del Fondo Permanente de Desarrollo Universitario y
Politécnico -FOPEDEUPO- (preasignacion o fuente 003). Conforme lo mencionado
en las demandas, las decisiones presupuestarias del Ministerio de Economia y
Finanzas tienen relacion con el item presupuestario referente al pago de nomina'2,

132.La Constitucion de la Republica establece en el primer inciso del articulo 286 la
regla fiscal: “Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se conduciran
de forma sostenible, responsable y transparente y procuraran la estabilidad
economica. Los egresos permanentes se financiardan con ingresos permanentes. (...)”
(énfasis afnadido). Esto es replicado en el Cddigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, que en la parte pertinente de su articulo 81, menciona: “Para
garantizar la conduccion de las finanzas publicas de manera sostenible,
responsable, transparente y procurar la estabilidad economica; los egresos

12 Cabe indicar que las asignaciones establecidas en el presupuesto general del Estado para
funcionamiento y gratuidad (asignaciones en fuente fiscal o fuente 001) no han sido objeto de
modificaciones por parte del Ministerio de Finanzas.
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permanentes se financiaran unica y exclusivamente con ingresos permanentes

(.8,

133.En ese orden de ideas, dicho Codigo define en el articulo 79 a los gastos
permanentes: “Son los egresos de recursos publicos que el Estado a través de sus
entidades, instituciones y organismos, efectuan con cardcter operativo que requieren
repeticion permanente y permiten la provision continua de bienes y servicios
publicos a la sociedad. Los egresos permanentes no generan directamente
acumulacion de capital o activos publicos.”; es decir, el pago de ndmina constituye
un gasto permanente.

134.Con respecto a los ingresos permanentes, el articulo 78 del Codigo referido, los
define asi: “Son los ingresos de recursos publicos que el Estado a través de sus
entidades, instituciones y organismos publicos reciben de manera continua,
periodica y previsible. La generacion de ingresos permanentes no ocasiona la
disminucion de la riqueza nacional. Por ello, los ingresos permanentes no pueden
provenir de la enajenacion, degradacion o venta de activos publicos de ningun tipo o
del endeudamiento publico.”; de esta manera, la recaudacion tributaria como
concepto constituye ingreso permanente.

135.La Ley del FOPEDEUPO'* establece la creaciéon de un fondo permanente de
desarrollo universitario, el cual se nutre principalmente del 10% de la recaudacion
neta del IVA y del 11% de la recaudacion neta del impuesto a la renta. De esta
manera, el pago de nomina de las universidades publicas se financia con lo

13 Vale sefialar que el segundo inciso del articulo 81 del Cédigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas
Publicas, prescribe: “(...) Los egresos permanentes se podran financiar con ingresos no permanentes en
las situaciones excepcionales que prevé la Constitucion de la Republica, para salud, educacion y justicia;
previa calificacion de la situacion excepcional, realizada por la Presidenta o el Presidente de la
Republica. (...)”. Este supuesto normativo se analiza en el p. 157 de esta sentencia a la luz del segundo
inciso del articulo 286 constitucional.

14 El articulo 1 de la Ley de Creaciéon del Fondo Permanente de Desarrollo Universitario y Politécnico
FOPEDEUPO (Registro Oficial No. 940 de 07 de mayo de 1996) cuenta con literales del a) a la j), siendo
los especificos los literales b) y ¢):

“Art. 1.- Créase el Fondo de Desarrollo Universitario y Politécnico, el mismo que se financiara con los
siguientes recursos:

b) Las rentas fijadas en la vigente Ley de Régimen Tributario del 11% del impuesto a la renta; 10% para
las Universidades y Escuelas Politécnicas de régimen oficial o publico y 1% para las de régimen
particular con subsidio estatal; las rentas provenientes del Impuesto a la Renta Petrolera; y las
asignaciones por concepto de recaudaciones de tributos a los consumos especiales establecidos en la Ley
No. 63, que no afecten a la maternidad gratuita.

¢) El equivalente al 4% del rendimiento total del IVA que constara como partida global a partir del
Presupuesto del Estado de 1997, el 7% en 1998 y el 10% a partir de 1999. Los valores recibidos serdn
distribuidos de conformidad con lo dispuesto en el articulo 46 de la Ley de Universidades y Escuelas
Politécnicas del Ecuador” (énfasis agregado)
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recaudado en el FOPEDEUPO, en aplicacion de la regla fiscal explicada en los
parrafos precedentes'.

136.El articulo 24 de la Ley Organica de Educacion Superior establece que los
recursos destinados cada afo por parte del Estado a favor de universidades publicas
se distribuiran mediante una féormula elaborada por la Senescyt y aprobada por el
Consejo de Educacion Superior. Este ejercicio se lo realiza de manera previa a la
aprobacion del presupuesto general del Estado. Asi, una vez que el Consejo de
Educacion Superior aprueba la propuesta de distribucion de recursos, se envia esta
informacion al Ministerio de Economia y Finanzas para que se definan los montos
que corresponden a cada universidad.

137.De este modo, el Ministerio de Economia y Finanzas es la entidad encargada de
precisar los porcentajes de cada fuente de ingreso, incluida la proyeccion de
recaudacion de los impuestos a la renta y al valor agregado, de acuerdo con los
preceptos del FOPEDEUPO. Luego de estas anotaciones, conviene examinar si las
modificaciones realizadas a ese componente presupuestario atentan contra las
prevenciones del dictamen No. 1-20-EE/20.

4.2.2. Las modificaciones presupuestarias en el sistema de educacion superior durante
el estado de excepcion.

138.Si bien el presupuesto general del Estado tiene aprobacion por parte de la
Funcion Legislativa, este no tiene la rigidez de una ley, al ser un instrumento de
politica fiscal por antonomasia. Mediante Acuerdo Ministerial No. 447, de 29 de
diciembre de 2007 se emitieron los “Principios del Sistema de Administracion
Financiera, las Normas Técnicas de Presupuesto, el Clasificador Presupuestario de
Ingresos y Gastos, los Principios y Normas Técnicas de Contabilidad
Gubernamental, el Catdilogo General de Cuentas y las Normas Técnicas de
Tesoreria para su aplicacion obligatoria en todas las entidades, organismos, fondos
y proyectos que integran el Sector Piiblico no Financiero”'®. En dicha normativa
dentro de los principios presupuestarios, consta el de flexibilidad: “El presupuesto
serda un instrumento flexible en cuanto sea susceptible de modificaciones para
propiciar la mas adecuada utilizacion de los recursos para la consecucion de los

15 El Reglamento sobre la metodologia de la elaboracion y aplicacion de la formula para la distribucion de
los recursos destinados anualmente por parte del estado a favor de las universidades y escuelas
politécnicas, expedido por el CES prescribe en la parte pertinente del articulo 6:

“Uso de los recursos.- Los gastos corrientes de pago de nomina del personal de las universidades y
escuelas politécnicas publicas deberdn ser cubiertos primeramente con fuente de financiamiento 003-
Preasignados, correspondiente al FOPEDEUPO.

En el caso de universidades o escuelas politécnicas que no logren cubrir todo el gasto de nomina con los
recursos de fuente de financiamiento 003- Preasignados, podran utilizar las asignaciones de fuente de
financiamiento 001-Recursos Fiscales (rubros de Funcionamiento y Gratuidad) (...)".

16 Para adecuar a la referida normativa al actual marco constitucional y legal, ésta ha merecido numerosas
reformas, siendo la altima en marzo de 2020.
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objetivos y metas de la programaciéon”'’. Evidentemente, la flexibilidad no es
absoluta, pues tiene limitaciones previstas en el ordenamiento juridico, poniendo asi
limites a las decisiones del Ejecutivo, lo que constituye una garantia de la separacion
de poderes, asi como al respeto de los derechos constitucionales y mecanismos de
proteccion.

139.El articulo 90 del Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, define
a los ingresos, otro de los componentes del Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
como: “(...) la proyeccion y andlisis para la recomendacion de politicas referidas a
los ingresos publicos y a la creacion de mecanismos idoneos con el fin de
racionalizar y optimizar la determinacion y recaudacion”. De ahi que los valores
que constan en el presupuesto general del Estado son proyecciones del flujo de
ingresos, maxime al tratarse de recaudacidn tributaria, en donde se parte de los
valores que se estima recaudar.

140.De este modo, el segmento del presupuesto de las universidades correspondiente
a las preasignaciones del FOPEDEUPO, se formula conforme a una proyeccion de
recaudacion del impuesto a la renta y del impuesto al valor agregado. En funcion de
ello, una proyeccioén puede variar y por consiguiente, la preasignacion también, de
ahi la caracteristica intrinseca de flexibilidad que tiene el presupuesto. Tal principio
presupuestario sustenta la atribucion legal del Ministerio de Economia y Finanzas de
realizar las modificaciones presupuestarias que se requieran para responder ante un
eventual déficit; desde luego, una modificacion presupuestaria en ese sentido, debe
ser precedida de la proyeccion correspondiente. Evidentemente, esa prerrogativa no
es absoluta pues el Coédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, por
delegacion de la Constitucion de la Republica, prescribia en su articulo 74.10 que se
puede aumentar y rebajar los ingresos y gastos que modifiquen los niveles fijados en
el Presupuesto General del Estado hasta por un total del 15% respecto de las cifras
aprobadas por la Asamblea Nacional'®,

141.En la documentacion presentada por el Ministerio de Economia y Finanzas
dentro del proceso, asi como en sus alegaciones en la audiencia'®, se sostiene que la
pandemia y la subsecuente crisis economica ha afectado y afectard la recaudacion del
impuesto al valor agregado y del impuesto a la renta, por lo que la proyeccion de
recaudacion se modifica a la baja, y, por tanto, se reducen también las
preasignaciones del FOPEDEUPO. Esto ha sido corroborado formalmente por el

17 Dicho principio también es enunciado en el articulo 73 del Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas.

1% Dicha norma legal fue reformada mediante la Ley Organica para el ordenamiento de las finanzas
publicas, publicada en el suplemento del Registro Oficial No. 253 de 24 de julio de 2020.

Y En la prueba presentada por dicha cartera de Estado, consta el Informe Técnico No. MEF-DM-SPF-
DNPF-2020-030 de 29 de abril de 2020, a través del cual el Subsecretario de Politica Fiscal presenta al
Viceministro de Finanzas, la actualizacion de la programacion de la programacion fiscal del aiio 2020,
en donde consta una extensa motivacion técnica relacionada con los efectos de la pandemia en la
economia, especialmente en los ingresos por concepto de IVA e impuesto a la renta.
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Servicio de Rentas Internas, mediante oficio No. NAC-DGEOGEC20-00000049
suscrito por su Directora General, que en lo pertinente menciona:

“Al comparar la recaudacion actual (enero — junio) con similar periodo
de arios anteriores observamos los siguientes resultados:

Impuesto a la renta:

2020 vs 2019 se observa una variacion de - 16,1%
2020 vs 2018 se observa una variacion de - 9,1%
2020 vs 2017 se observa una variacion de - 0,5%
2020 vs 2016 se observa una variacion de 7,2%
2020 vs 2015 se observa una variacion de - 10,5%

Impuesto al Valor Agregado (IVA):

2020 vs 2019 se observa una variacion de -21,5%
2020 vs 2018 se observa una variacion de -18,9%
2020 vs 2017 se observa una variacion de -15,3%
2020 vs 2016 se observa una variacion de - 5,4%
2020 vs 2015 se observa una variacion de -23,6%"

142.En la especie, el 30 de abril del afio en curso, el Ministerio de Economia y
Finanzas registr6 en el Sistema de Administracion Financiera e-SIGEF,
modificaciones presupuestarias de disminucion de ingresos en los presupuestos de
las 31 universidades estatales; con la descripcion: “SEGUN EL ART. 74 DEL
COPLAFIP REESTIMACION DE INGRESOS NACIONALES REDUCCION DEL
IVA'Y REDUCCION RENTA™?.

143.En comunicados de varias universidades publicas, asi como de instituciones y
gremios relacionados a la educacion superior, se ha expresado el malestar por las
reducciones presupuestarias, enfatizando que no es la primera que se ha dado en los
Gltimos afios®!; lo cual fue corroborado en la audiencia ptblica del caso por uno de
los accionantes, Dr. Fernando Sempértegui Ontaneda, rector de la Universidad
Central del Ecuador. Esto confirma la variabilidad de la fuente de ingreso, y, sobre
todo, la posibilidad cierta de que se ocasionen modificaciones (tanto a la baja como
al alza) de las preasignaciones presupuestarias en referencia®’. En ese sentido, si bien

20 El accionante del caso No. 39-20-1S adjunté a su demanda los comprobantes de modificacion
presupuestaria de la Universidad Central del Ecuador, signados con los numeros 282 y 283, fechados a
01 de mayo de 2020.

2V En las demandas que comprenden esta causa constan los comunicados de varias universidades
publicas, en donde se hace referencia a similares decisiones administrativas en afios anteriores. De igual
modo, notas de prensa de los arios 2017, 2018 y 2019 dan cuenta de ‘“reducciones” presupuestarias
motivadas sobre la base de la recaudacion tributaria.

22 En la pagina 55 del Justificativo de la proforma para el presupuesto general del Estado del aiio 2020,
preparado por la Subsecretaria de Presupuesto, al detallar el presupuesto de las instituciones de
educacion superior, se explica que: “Las preasignaciones de los impuestos a la Renta y al Valor
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la Constitucion de la Republica consagra en el articulo 298 el establecimiento de
preasignaciones presupuestarias, entre otras areas, para la educacidén superior,
también determina que éstas son predecibles, es decir, son definidas en funcion de
predicciones, por lo que no tienen una certeza indiscutible en lo que respecta a la
determinacién de valores a entregarse efectivamente, toda vez que lo unicamente
cierto, es el porcentaje que se destina de la recaudacion tributaria al FOPEDEUPO,
por intermedio de su ley.

144.En tal medida, de acuerdo con el anélisis efectuado en parrafos precedentes, las
modificaciones presupuestarias realizadas a las universidades publicas a través del
Sistema de Administracion Financiera e-SIGEF, en cuanto al Dictamen 1-20-EE/20
no revisten una medida excepcional que deba haberse efectuado a través de Decreto
Ejecutivo, pues se realizaron en ejercicio de una atribucion del régimen
constitucional y legal ordinario de competencia del Ministerio de Economia y
Finanzas, que se ha efectuado también en ejercicios fiscales anteriores.

145.No obstante lo expuesto, como se menciond lineas arriba, no corresponde
analizar en esta garantia jurisdiccional el contenido material del oficio circular, pues
rebasaria su ambito y finalidad; mas aun cuando en esta Corte se han presentado
acciones de inconstitucionalidad sobre el oficio circular tantas veces referido; no
obstante, si corresponde, a la luz del incumplimiento alegado, verificar si se han
inobservado los pardmetros del Dictamen de estado de excepcion.

146.Los accionantes aseveran que se ha inobservado la prohibicion establecida en el
numero dos del articulo 165 de la Constitucidon de la Reptublica, que dice:

“(...) Declarado el estado de excepcion, la Presidenta o Presidente de la
Republica podra: (...)

2. Utilizar los fondos publicos destinados a otros fines, excepto los
correspondientes a salud y educacion.”

147.Esta Corte sefiala que, dadas las especiales caracteristicas del presupuesto
universitario y los factores que inciden en la variacion conforme a proyecciones, en
estricto sentido financiero, el presupuesto proveniente del FOPEDEUPO, se
materializa a partir de la recaudacion tributaria del ejercicio fiscal en curso, por lo
que, no constituye una cantidad dineraria fija y de tenencia previa por parte de las
universidades, por lo que no se evidencia en las presentes causas “disposicion” de
esos recursos a otros fines. En los textos de las demandas, asi como en la
documentacion adjuntada por los accionantes, no se ha demostrado mediante qué
acto, decision o resolucion el Ejecutivo incurrid en la prohibicion constitucional.

4.2.3. Sobre las pretensiones de los accionantes.

Agregado, se realizaron sobre la base de las estimaciones tributarias emitidas por el Servicio de Rentas
Internas (...) Los decrementos con relacion al codificado de 30 de septiembre de 2019 obedecen a una
caida en la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado e Impuesto a la Renta correspondiente al
FOPEDEUPO en USD 37,30 millones, con relacion a la base de calculo para el ejercicio 2019 .
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148.Con respecto a la pretension predominante de las demandas acumuladas en esta
causa, de que se restituya el presupuesto a las universidades publicas, bajo las
caracteristicas constitucionales, legales y técnicas que revisten de predictibilidad a
las transferencias correspondientes a las preasignaciones para gastos permanentes en
educacion superior es materialmente irrealizable, dado que la recaudacion tributaria
inicialmente proyectada no se cumplird por las apremiantes circunstancias
econdmicas que son de conocimiento publico. No es factible, entonces, ordenar
mediante sentencia que se restituya una cantidad de dinero que muy probablemente
no se recaude en un ejercicio fiscal determinado.

149.Por otro lado, en el caso 38-20-IS se solicita que se deje sin efecto el
memorando No. MINEDUC-DNTH-2020-01956-M, suscrito por el Director
Nacional de Talento Humano del Ministerio de Educacion. Dicha pretension carece
de sindéresis, ya que en las instituciones de educacion superior no tiene injerencia de
ningln tipo dicha cartera de Estado.

150.En el caso 39-20-IS se hace referencia a la Resolucion No. RPC-SE-03-046-
2020 emitida por el Consejo de Educacion Superior, pidiendo que se la deje sin valor
juridico, ya que limita el derecho al trabajo en condicion digna de los profesores
titulares de la Universidad Central. Sobre esto, se recuerda al accionante que la
presente causa corresponde a una accion de incumplimiento de un Dictamen de esta
Corte, mas no, una accion de inconstitucionalidad, por lo que un pronunciamiento en
ese sentido, seria una extralimitacion de este Organismo, maxime cuando no se ha
solicitado expresamente la comparecencia del Consejo de Educacion Superior en el
proceso. Los hechos analizados en el presente fallo conciernen a modificaciones
presupuestarias en las universidades publicas a la luz del Dictamen No. 1-20-EE/20,
por lo que cualquier acto subsecuente a €stas, debe ser impugnado conforme a los
mecanismos previstos en el ordenamiento juridico.

V. Sobre las medidas cautelares otorgadas

151.Mediante Resolucion de 12 de mayo de 2020, el Pleno de la Corte resolvio “I.
Disponer a las autoridades del Ministerio de Economia y Finanzas, asi como a las
demds autoridades de la funcion ejecutiva que corresponda, que suspendan y se
abstengan de realizar modificaciones presupuestarias que puedan tener un impacto
negativo en el presupuesto de las instituciones de educacion superior.- 2. Asi mismo,
se dispone detener los efectos del oficio circular Nro. MEF-VGF-2020- 0003-C,
exclusivamente en lo que respecta al aspecto presupuestario de las instituciones de
educacion superior, hasta que la Corte adopte la decision de fondo”.
Posteriormente, con providencia de 27 de mayo de 2020, se solicito al Presidente de
la Republica y al Ministro de Economia y Finanzas, informen sobre el cumplimiento
de las medidas cautelares.

152.En atencién a lo ordenado por la Corte Constitucional, Guillermo Gonzalo
Lascano, en calidad de Coordinador General Juridico del Ministerio de Economia y
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Finanzas, remiti6 el Informe de Cumplimiento de Medidas Cautelares®®, en el que
indica que, a través de la Circular Nro. MEF-VGF-2020-0005-C de 21 de mayo de
2020, suscrita por el economista Fabian Carrillo Jaramillo, Viceministro de Finanzas,
se dispuso: “(...) sobre la base de los antecedentes antes mencionados, el Ministerio
de Economia y Finanzas, suspende los efectos del Oficio Circular Nro. MEF-VGF-
2020-0003-C de 16 de abril de 2020, suscrito por el Econ. Fabian Carillo Jaramillo,
Viceministro de Finanzas, exclusivamente en lo que respecta al aspecto
presupuestario de las Instituciones de Educacion Superior, hasta que la Corte
Constitucional adopte la decision de fondo correspondiente dentro de la Accion de
Incumplimiento No. 34-20-1S".

153.De igual manera, informé que “(...) el sistema E-SIGEF, cuya rectoria la ejerce
el Ministerio de Economia y Finanzas, ha sido habilitado para que las
Universidades dispongan de los items de gasto que se encontraban restringidos en
virtud de la circular MEF-VGF-2020-0003-C de 16 de abril de 2020 (ANEXO 1),
con lo cual, cada una de las Instituciones de Educacion Superior (IES) pueden
realizar la gestién de sus gastos, reclasificarlos y disponer de ellos**; sefialando
ademds que, el Ministerio se encuentra en proceso de asignacion adicional al
presupuesto de las IES el componente de comprometidos no devengados de afios
anteriores; y, que de la revision con cada Universidad de todos los contratos, se ha
determinado los comprometidos no devengados que deben incorporarse en el vigente

presupuesto, lo que se agrega a la expectativa presupuestaria de las IES %°.

154.Por su parte, la doctora Johana Pesantez Benitez, en calidad de Secretaria
General Juridica de la Presidencia de la Reptblica, en su contestacion®® indicé que
no le corresponde a la Presidencia la ejecucion de la medida cautelar dispuesta, para
lo cual expuso que ésta “(...) fue especificamente dirigida a las autoridades del
Ministerio de Economia y Finanzas, y a las demds autoridades de la funcion
ejecutiva que correspondan; dado que la atribucion de dictar politicas, normas y
directrices respecto de gastos permanentes es privativa del ente rector del Sistema
Nacional de Finanzas Publicas, de conformidad con el numeral 11 del articulo 74
del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas ™.

155.En funcion del anélisis realizado en esta sentencia y del momento procesal, esta
Corte estima que no corresponde que las medidas cautelares dictadas se mantengan.

2 Ingresado mediante escrito el 31 de mayo de 2020. Incorpora como anexos: i) Memorando Nro. MEF -
CGJ-2020-0305-M de 14 de mayo de 2020, ii) Oficio No. MEF-SP-2020-004 de 21 de mayo de 2020, iii)
Informe Técnico No. MEF-DM-SPF-DNPF-2020-030 de 29 de abril de 2020, iv) Informe No. MF-SP-
2020—003010 de 01 de mayo de 2020; v) Informe No. MF-SP-DNI-2020-003011 de 01 de mayo de 2020,
vi) Informe de Ingresos — Reportes — Informacion Agregada, Ejecucion de Presupuesto de INGRESOS de
los meses de enero a abril del anio 2019; vii) Informe de Ingresos — Reportes — Informacion Agregada,
Ejecucion de Presupuesto de INGRESOS de los meses de enero a abril del aiio 2020; viii) Circular Nro.
MEF-VGF-2020-0005-C de 21 de mayo de 2020.

24 Anexo 1, corresponde al detalle de Items Presupuestarios Restringidos.

2 Anexo 2, Resumen de Comprometidos no Devengados de Egresos No Permanentes, que totaliza
26.674.278,77 USD.

26 Escrito ingresado el 01 de junio de 2020.
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VI. 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:

l. Desestimar las acciones de incumplimiento planteadas en las acciones
signadas con los numeros 34, 35, 36, 38 y 39-20-IS.

2. Revocar las medidas cautelares ordenadas mediante Resolucion de 12 de
mayo de 2020.
3. Notifiquese y cumplase.
Firmado digitalmente por DANIELA SALAZAR MARIN
DA N I E LA Nombre de reconocimiento (DN): c=EC, o=SECURITY

DATAS.A,, ou=ENTIDAD DE CERTIFICACION DE
INFORMACION, serialNumber=220420111252,

SALAZAR MARIN sommsswaum
Daniela Salazar Marin
PRESIDENTA (S)

Razén: 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, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva
Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y
Daniela Salazar Marin, en sesion extraordinaria de lunes 31 de agosto de 2020; el Juez
Constitucional Hernan Salgado Pesantes no consigna su voto en virtud de la excusa
presentada en la causa, la misma que fue aprobada en sesion de 12 de mayo de 2020.-
Lo certifico. AIDA

Firmado
SOLEDAD digitalmente
GARCIA  $o60m0
BERNI GARCIA BERNI

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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CASO Nro. 34-20-1IS v acumulados

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

AIDA Firmado
digitalmente
SOLEDAD oor AIDA
GARCIA sorepAD
BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Aute de aclaracién y ampliacion No. 34-20-15/20 ¥
acumuladas
Jueza ponente; Carmen Corral Ponce

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR. - Cuito, D I - 23 de septiembre de
2020,

VISTOS: El Pleno de la Corte Constitucional en sesidn de 23 de septiembre del 2020,
dentro de la causa Mo, 24-20-I3 v acumuladas, accidn de cumplimiento de sentencia o
dictamen constitucional, DISPOIME: 1. Agréguese al proceso los escritos de aclaracidn v
ampliacién de la sentencia emitida el 21 de agosto de 2020, presentados por: Angélica
Porraz Velasco v Eichard Genzalez Dawvila, de 14 de septembre de 2020, doctor
Fernando Zempértegu Ontaneda, rector de la Thiversi dad Central del Ecuadeor, de 14 de
sephembre de 2020; Ana Paula Adzanza Alvarez, de 15 de septiembre de 2020; v, abogado
Freddy Eduarde Viejd Gonzalez, de 15 de septiembre de 20200 2, Conforme al estado de
la causa, se procede a dar contestacién alos mismos,

I. Antecedentes

1. El 4 de mayo de 2020, Pable Davalos Aguilar ¥ otros ciudadanos, presentaron una
demanda de accidn de incumplimiente del dictamen de constitucionalidad Moo 1-20-
EE/20, por la expedicidn de la Circular Mro. MEF-VGE-2020-0003-C del 16 de abnl de
2020 suscrita por el Viceministro de Finanzas, Fabian Carrille Jaramille, En wvirtud del
sorteo electrénico, la causa quedd signada con el Moo 34-20-I3, correspondiendo su
sustanciacidén a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce. Posterormente se
presentaron demandas similares, signadas con los nimeros 35, 36, 38 v 39-20-I5, las
cuales, por resolucidn del Pleno de la Corte Constitucional, fueron acumuladas a la
inicial.

2. El 21 de agoste de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional emitid la sentencia Mo
34-20-I5 v acumuladas en la que resolvid desestimar las acciones de incumplimiento
planteadas, misma que fue notificada el 9 de septiembre de 2020 a los accionantes e
instituci ones accionadas.

3. El 14 de septiembre de 2020, se presentaron dos selicitudes de aclaracién ¥ ampliacién
de la sentencia de 31 de agosto de 2020 La primera presentada por Angélica Porras
Welasco v Eichard Gonzdlez Davila, v la segunda por el doctor Fernando Sempértegui
Ontaneda, rector de la Tniversidad Central del Ecuador. El 15 de sepiembre de 2020, ze
recibieron dos escritos de solicitud de aclaracidn ¥ ampliacion de la sefiorita Ana Paula
Lranra Alvarez v del Abg Freddy Eduarde Viejd Gonzalez,

II. Legitimacion activa ¥ oportunidad

4. Esta Corte venfica que los ciudadanos Angelica Porras Velasco v Eichard Gonzalez
Déawila son parte de los accionantes de la causa 34-20-15 al 1gual cque la sefiorita Ana
Paula Arzanza Alvarez en la nimero 36-20-I3 v que el doctor Fernande Sempértegmn
Cntaneda, en la nimero 28-20-I5; no stendo éste el caso del abogade Viejd Gonzdlez,
fquien intervine en el proceso como amicus curias, por lo que no es parte procesal, ¥ por
lo tanto, no corresponde a esta Corte atender su pedide.
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a3, El articule 40 del Eeglamento de Sustanciacidn de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, en su patte pertinente, dispone “De las sentencias y dictamenes
adopiados por & Fleno de ila Corte Constitucional se podra solicitar aclaracion wo
ampliacion, en & iernane de trec dias contados g partir de su nofificacion. (.. ).

6. La sentencia Mo, 34-20-I5 ¥ acumuladas, fue emitida el lunes 31 de agosto de 2020 v
notificada el miercoles @ de septiembre de 2020, Considerands el términe establecido en
la nottna reglatmnentana, los pedidos de aclaracidn v ampliactén debian ser presentados
hasta el lunes 14 de septiembre de 2020 En tal sentido, se colige que solamente los
escritos de aclaracion v ampliacién presentados por los ciudadancs Angélica Porras
Welasco v Eichard Genzales Dawvila, asi coto por el Dr. Fernando Sempértegu Ontaneda
tueron presentades oportunamente; por lo que, sobre dichos pedidos se prohunciara esta
Cotte.

HOI. Fundamentos dela solicitud

i. Delosciudadanos Angélica Porras Velasco ¥ Richard Gonzalez Davila

¥ Los prenombrades ciudadanos enfocan su solicitud de aclaracién v ampliacién en
cuatro cuestiones concretas.

a8, En la primera de estos, solicitan: "¢ ) aclare la Corfe, cudl es &f porceniqje del
Fecarie presupuestario uxniversitario, que kizo of Ministerio de Finanzas, de conforridad
cor lo previsto en &l arficulo 76 numeral 10 del Codigo Organico de Flanificacion y
Finanzas Fublicas, segun se indica en ol Fallo [sic), yva que &l mismo ne podria ser
mavar al 3% v mas cuando esta excluide la aplicacion de esia norma legal para &l
sector educacion, par expresa disposician del wilfime parrafo del articulo 335 de la
Constitucion

9. En cuanto ala segunda cuestion, piden que: ¢ ) aclare o Corts, come [sic] la rebaja
del presupuesio no implica lo viclacion del wlfime parrafo del arficulo 355 de la
Constitucion de la Reprbiica (. )7

10, Con respecte a la tercera, mencionan: “Sirase aclarar la Corte, s la carga de la
prueta le correspandes al demandada, cdmn es que se qiiria que los cowparecientes no
hemas probado que los dineros gque se han rebajado no se han usado para ofras drsas,
pugs a los demandados les correspondia determinar que han rebajade el presupuesto de
atras af igual gue 8l de educacion y que ne pudieron evitar la reduccion en esia drea,
puss lo contrario s un eufermismo decir que rebaje agui en educaciin, pero sigo
utilizande lo wismo para Camunicacion o propaganda, por ejenpla’

11. Finalmente, requieren: “(. ) sirvase aclarar si la xorma del articule 15 del
Reglamento de Sustanciacion de proceso determina que en caso de ausencia temporal o
definifiva de wn juez Gtular en ung causa se debs convocar a un juez del banco de
elegibles, porgus se afirma en & jallo que la excusa o recusacion xo constifuyen
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ausencia temporal o definifive de un juez fitular demiro de um caso, parrgfo 920 No
alvidemos gue af Fleno de la Corte lo conforman nueve juecas para cada casa.”

ii. Del Dr. Fernando Sempértegui Ontaneda, rector de la Universidad Central
del Ecuador.

12. Lareferida autonndad universitania, puntualiza en inici o “ B pedido de aclaracion que
vay a gfectuar. lo realizo no por la obscuridad o ininteligibiidad del texto del fallo, sina
gie obedece a aspecios conceptuales .

13 Luege de transcribar los parrafos 147 v 148 del fallo, solicita “f.. ) por fo citado
agradecere se aclare: si ef Ministeria de Heonomia v Finanzas, por i v ante 51, en jormg
inopinada ¥ a su arbifrio, v sin violeriar o aulonomia uriversitaria prevista en ef Art.
355 de la Constitucian de la Republica, pueds en cualquier tiempo modificar, reformar o
reducir el presupussio universitaric” .

IV. Analisis de las solicitudes de aclaracion ¥ ampliacion

14. El articulo 440 de la Constitucidn de la Eepublica prescribe que las zsentencias v los
autos de la Corte Constitucional tendran el caracter de definitivos e inapelables. En ese
sentide, el articule 162 de la Ley Crganica de Garantias Junsdiccionales v Control
Constitucional establece que las sentencias ¥ dictamenes constitucionales son de
inmediate cumplimients, sin perjuicio de la interposicidn de los recursos de aclaracién o
amnpliacién.

15, Esta Corte ha sefialade que: © La peticiaon de aclaracion procede cuando algin punto
de la decision fuere oscuro, mnteligible, coniradiciorio o confuso y por lo tanto obliga al
Oreana jurisdiccional a aclararis; mieniras que la anpliacion procede cuande la
decision ha awifide pronunciarse sobre punios solicitades, debatidos v controverfidas
durante la etapa de susianciacion de la causa principal™ .

16, En funcidn de aquello, a pesar que de la lectura de los pedidos de los accionantes se
denota mas que nada una inconformidad con la decisidn, le corresponde a este Crganism o
determinar s1 la sentencia Mo, 34-20-I5 v acumuladas es susceptible de ser aclarada vfo
ampliada, a partir de los razonamientos planteados por los solicitantes.

i.  Sobre la solicitud presentada por los ciudadanos Angélica Porras Velasco ¥
Richard Gonzalez Davila.

17 Con respecto a la primera cuestidn, se venfica que los accionantes pretenden que la
Corte determine cual es el porcentaje al que ascienden las modificaciones presupuestan as
efectuadas por el Ministeric de Economia v Finanzas a los presupuestos de las
universidades publicas, para contrastatle con el nimers 10 del articule 76 del Cédigo
Organico de Planificacién v Finanzas Fablicas.

L ¥ orte Constitucional del Ecvador. Auto Mo, 121213019 de 13 de diciembre de 2019
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18, En la sentencia recurnida, sze venfica que no existe ninglin pronunciamiento
concerniente a los montos especificos de las modificaciones presupuestanas efectuadas
por el Mlinisteno de Economia v Finanzas, menos ain s estas excedian el limite
porcentual prescrito en la legislacidn; razdén por la cual, no se venfica ningin pasaje
oscuro en la sentencia que amerite alguna aclaracion,

19 En cuanto a la segunda cuestion, los solicitantes recuieren que se aclare st una
modificacidn en el presupuesto umiversitano viola el ultitno inciso del articule 3535 de la
Constitucidn de la Eepiblica, que reza 1. ) La Funcion Siecutiva no podrd privar de
SUE FERIAE © ASgHACIONES Presupuesiarias, o retardar las fransrencias a Hinguna
instifucion del sistern, Wi clausurarias o reorganizarias de jorma total o parcial” |

20, Merece recordarse que, en la sentencia en estudio, no se hizo ningin analisis tnaterial
de acto administrative alguno, pues no era la accidn adecuada para tal efecto. En tal
sentide, no existe oscunidad que amente una aclaracidn por parte de esta Cotte.

21, En lo que atafie ala tercera cuestidn, los recurrentes buscan que la Corte se pronuncie
sobre cuestiones probatorias, en el sentido de a quién le correspondia demostrar que la
diferencia del presupuesto que se redujo alas vniversidades se ha destinado o no a ofras
finali dades.

22, 21 en el parrafo 147 de la zsentencia la Corte fue clara al determinar que: 7. ) dadas
laz especiales caracteristicas del presupuesto universitario v los factorss que inciden en
la variacion conforme a provecciones, em estricto semfide jfinanciera, el presupuesio
provemente del FOPEDEUFPQ, se materializa a partir de la recandacion tributaria del
giercicio fiscal en curso, por lo gue, no comstituve una canbidad dineraria fija v de
fenencia previa por parie de las umiversidades, por lo que ne se evidencia en las
presenies causas “disposicion” de esos recursas a ofros fimes.”; se colige del
razonamiente ¥ estudio de este Organismeo, dada la disminucién de la recaudacidn
tnbutaria, eses recursos nunca se matenalizaron, ¥ por lo tanto, no podian ser objeto de
disposicion.

2% La referencia a esa falta de demostracién constituye una conclusidn del aserto de la
Corte, mas no, una verficacién de naturaleza probatonia. De tal modo, en este punto,
tampoco existe oscundad en la sentencia

24, Sobre el cuarto planteamiento, loz solicitantes ingquieren sobre el alcance de una
norma reglamentaria, atinente a los cases de ausencia temporal o definitiva de los jueces
de la Corte Constitucional, sustentande su requenimiento en una apreciacidn muy
particular sobre el quorum de instalacidn v de decisién del Pleno. La explicacidn de los
parrafos 91 v 92 de la sentencia ez absolutamente inteligible, sin que se determine algin
atisho de oscundad que amerite una aclaracién por parte de esta Corte.
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ii.  Sobre la solicitud presentada por el Dr. Fernando Sempértegui Ontaneda,
rector de la Universidad Central del Ecuador.

252, De acuerdo con su solicitud, el accionante pade que se absuelva (. ) & &f Ministerio
de Heonomia v Finanzas, por &y awvie s, en forma inopinada v @ su ardifrio, v sin
vielentar la auionowia universitaria prevista en ef Ari. 355 de la Constitucion de la
Repiithlica, puede en cualguier fiempo modificar, reformar o reducir el presupuesto
universitaria’ .

26, En la sentenciala Corte analiza los componentes del presupuests de las universidades
publicas, profundizando en aquel que se nutre de ingresos permanentes ¥ que a la vez
solventa el gaste penmanente; ¥ ademas, examina el presupuesto universitanio en funcidn
de las atnbuciones, facultades v limitaciones del orgamismo rector de laz finanzas
publicas, por lo que, el fallo no dalugar a dubitaciones que ameriten un pronunciatiento
de este Organismo; mas ain cuando, tal como se anotd lineas arnbas, el solicitante admite
en su escrite que su pedide de aclaracién no obedece a cuestiones de czcundad o
ininteligibalidad de la sentencia, sine a aspectos conceptuales; ¥ precizamente, es la
dificultad en la comprensién del falle lo que da viabilidad a una solicitud de aclaracién.

27 Mo obstante lo anterior, la Cotte reitera a las partes v a la opimidn piblica que esta
sentencia resuelve una accidn de incumplimients sobre los pardmetros del Dictamen de
Estado de Excepridn 1-20-EE. En consecuencia, la Corte en esta causa no realizd un

analisis taterial del oficio circular Nro, MEF-VGE-2020-0003-C del 16 de abril de 2020
¥, pot tanto, no constituye un pronunciamiento respecto de su constitucionalidad.

V. Decision

=obre la base de los antecedentes v consideraciones que preceden, el Pleno de la Corte
Constitucional resuelve:

I Megar las solicitudes de ampliacién v aclaracién presentadas por los ciudadanos
Lngélica Porras Velasco v Eichard Gonzalez Davila, asi como por el Dr. Fernando
sempértegut Ontaneda, rector de la Universidad Central del Ecuader,

II. Disponer que ze esté alo resuelto en la sentencia Moo 34-20-I5 v acumuladas de
31 de agosto de 2020, notificada el 9 de septiembre de 2020

LI HER: hid, b i do it it peot
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Razon: Siento por tal, que el Auto que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con stete votos a favor, de log Jueces Constitucionales Karla Andrade
Juevedo, Ramiro Awila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva Iimeénez,
All Lozada Prade, Teresa Muques Martinez v Daniela Salazar Marin; sin contar con la
presencia del Juez Constitucional Ennque Herreria Bonnet, en sesidn ordinaria de
miércoles 23 de septiembre de 2020; el Juez Constitucional Herman Salgado Pesantes no
consigna su voto, en wvirtud de la excusa presentada en la causa, la misma que fue
aprobada en zesidn de 12 de mave de 2020 - Lo certificeo.
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