Quito, 23 de agosto de 2019

Sefior Doctor

Freddy Proafio

SECRETARIO ABOGADO DE LA FACULTAD DE JURISPRUDENCIA
Presente

De mi consideracidn:

En relacion al trabajo de disertacién titulado “EL ESTADO COMO LEGITIMADO ACTIVO DE LA
ACCION EXTRAORDINARIA DE PROTECCION EN LA JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONALDESDE EL ANO 2008 HASTA ABRIL DE 2016” elaborada por la estudiante
Paula Yadira Echeverria Villalba, tengo el agrado de emitir el siguiente informe:

La disertacion, realizada bajo mi direccion, aborda el tema desde una perspectiva
metodolégica novedosa, como es la jurimetria, consistente en aplicar andlisis estadistico a la

jurisprudencia de la Corte Constitucional, para extraer conclusiones respecto a tendencias en
la resolucién de las causas.

El resultado es sumamente interesante. Adicionalmente, la disertacidén aborda con bastante
solvencia, desde el punto de vista doctrinal la legitimacion activa y la accién extraordinaria de
proteccién, en base a una bibliografia actualizada y la revisién de casos de la jurisprudencia
reciente de la Corte Constitucional.

En general, valoro que la estudiante se ha preparado en saberes que no ofrecemos en la malla
curricular de nuestra facultad, para realizar una investigacion que complementa y enriquece la
perspectiva doctrinal en el analisis de la jurisprudencia constitucional.

Por lo expuesto considero que la disertacion estd lista para ser sometida a un tribunal y le
otorgo la calificacién de 10.

Atentamente,
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Dr'\Mario Melo Ceval os/
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Quito, 18 de octubre de 2019

Estimada Doctor
Freddy Proafio Egas
Secretario Abogado de la Facultad de Jurisprudencia

Pontificia Universidad Catélica del Ecuador
Presente.-

En cumplimiento de lo encomendado por la Facultad, sobre la disertacién de grado "El
estados como legitimado activo de la accién extraordinaria de proteccién en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional desde el afio 2008 hasta abril de 2016” de Ia
estudiante PAULA YADIRA ECHEVERRIA VILLALVA, a continuacion, encontrara mi informe

sobre el mencionado trabajo:

1. Lla disertacion representa una aplicacion reflexiva de los elementos teoricos
adquiridos por la estudiante durante su carrera.

2. labibliografia es amplia y suficiente.

3. Eltema que presenta el estudiante es interesante y de actualidad.

4. El trabajo se encuentra en general bien redactado y los argumentos del autor estan
bien construidos.

5. El capitulo primero presenta un andlisis de la accién extraordinaria de proteccidn
desde la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

6. El capitulo segundo plantea satisfactoriamente el problema juridico de la
legitimacion activa del estado en la accién extraordinaria de proteccion. En este
plantea un abordaje teérico que aplica a una interesante investigacion sobre la
jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el tema. Cabe destacar, sin embargo,
que las conclusiones arribadas en este capitulo corresponden més al estado del arte,
tanto en lo académico, como en lo jurisprudencial, que en un abordaje teérico del
tema. Las conclusiones a las que arriba la estudiante en el capitulo 3 pudieron haber
influido de forma mas determinante en este analisis.

7. El capitulo tercero realiza un interesante abordaje cuantitativo de las hipétesis
planteadas en el capitulo 2. Este tipo de métodos, poco utilizados en la academia

ecuatoriana, revelan un interés de tratar los temas institucionales con rigurosidad en
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un medio en donde la investigacién juridica se reduce a los comentarios de la ley
basados en lugares comunes. Existe un uso prolijo de la estadistica. Es mi parecer
que los resultados habria resultado atn mas solidos si la estudiante hubieses
utilizado como punto de partida las acciones extraordinarias de proteccion
presentadas y no las admitidas.

8. Por su originalidad y aporte al estudio del derecho desde la perspectiva de

indicadores, sugiero la publicacién de la tesis, previo el cambio de su formato al de

un articulo de revista cientifica.
9. Considero que el trabajo cumple con las exigencias reglamentarias para alcanzar el
grado de abogada, tomando en cuenta las consideraciones anteriores, consigno la

calificacion de DIEZ (10) PUNTOS.

Saludos cordiales

avid Cordero I:leredia, JSD

Profesor de Derecho



Quito, 20 de septiembre de 2019

Doctor

Efrén Guerrero Salgado

DECANO DE LA FACULTAD DE JURISPRUDENCIA
Ciudad.-

Sefior Decano:

En atencién a la designacién y requerimiento efectuados, en mi calidad de Profesor Informante de la
disertacién de abogacia titulada “El Estado como legitimado activo de la accién extraordinaria de
proteccion en la jurisprudencia de la Corte Constitucional desde el aiio 2008 hasta abril del
2016” de la estudiante Paula Yadira Echeverria Villalva, cumplo con presentar el informe.

TEMA OBSERVACION
Metodologia El trabajo  cumple los  requerimientos
metodolégicos exigidos por la Universidad y la
Facultad.
Investigacion y anélisis La estudiante ha realizado una interesante

investigacién del objeto de estudio, con apoyo en
pertinentes y actuales fuentes bibliograficas, sin
embargo presenta carencias en lo procesal.
Primer capitulo Sobrecargado de doctrina general sin centrarse
en objeto de estudio. Inadecuada definicién de
derechos, asimilada a la de garantias primarias.
Inapropiada asimilacién del control
constitucional con las garantias jurisdiccionales.
Segundo capitulo Es necesario analizar la sentencia fundadora de
linea jurisprudencial de la Corte Constitucional
que resuelve el caso ACROMAX.

Muchas citas de periédicos con opiniones poco
juridicas que podian ser recabadas a través de
otras fuentes como entrevistas.

Tercer capitulo Investigacién y andlisis profundos, de mucho
valor.
Conclusiones Adecuadamente planteadas.
Recomendaciones Segunday tercera mal formuladas.

Es cuanto puedo informar. He conversado con la estudiante y le he transmitido las observaciones en
detalle. Con este informe, continuard con los tramites que correspondan.

Por lo expuesto esta disertacién merece una calificacién de ocho sobre diez puntos (8/10).

Atentamente, )
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Salim Zaidan ( };»\V
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RESUMEN

En este estudio se examina si la accion extraordinaria de proteccion degener6 en una ventaja
ilegitima para el Estado, lo que conllevo a que dicha garantia pierda su calidad de contrapeso

frente al poder publico.

Para ello se contrastan dos posturas. La primera que sostiene que la Corte Constitucional
mantuvo preferencias a favor de la Funcion Ejecutiva, lo que conllevé a un mayor nimero de
acciones aceptadas, y la segunda que sefiala que, a través de la accidon extraordinaria de

proteccién, se privilegié al Estado en general.

Analizando el conjunto de sentencias, emitidas desde el 2008 hasta abril de 2016, se concluye
que efectivamente la Corte Constitucional trat6 de manera preferencial a las acciones
extraordinarias de proteccion presentadas por las instituciones estatales. Sin embargo, la
evidencia estadistica disponible no permita afirmar que existié un favoritismo particular hacia

la Funcion Ejecutiva.

Esto indicaria que la accién extraordinaria de proteccion, en efecto, habria perdido su calidad
de contrapeso frente al poder estatal, lo que permitiria que la legislacion establezca
circunstancias excepcionales y especificas en las cuales el Estado puede presentar esta garantia

jurisdiccional.



ABSTRACT

This paper examines whether the extraordinary protective action became an illegitimate
advantage for the State, leading to the loss of its role as a counterweight to the public authority.

In order to do this, two perspectives are presented and contrasted. According to the first one, the
Constitutional Court maintained a certain bias in favor of the Executive Function, leading to a
greater number of accepted actions. According to the second one, it was the State who benefited

as a whole, not only the executive branch.

Analyzing the set of judgments issued by the Constitutional Court from 2008 to April 2016, we
conclude that the extraordinary protective action was used to benefit public institutions in
general. However, the available statistical evidence is insufficient to assert there was a particular

favoritism towards the Executive Function.

This indicates that the extraordinary protective action lost indeed its quality as a counterweight
to the public authority. This would suggest that the legislation should establish exceptional and

specific circumstances under which the State could use this jurisdictional guarantee.
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INTRODUCCION

La incorporacion de la accidén extraordinaria de proteccion en el ordenamiento juridico
ecuatoriano ha generado una serie de debates académicos. Uno de ellos gira en torno a la

legitimacion activa del Estado.

La facultad de las instituciones publicas para presentar acciones extraordinarias de proteccion
ha sido objetada por medio de dos argumentos esenciales: la falta de titularidad de derechos del
Estado, por un lado, y la condicién de contrapeso frente al poder publico para la que fue creada
esta garantia, por otro. Sobre este Ultimo punto, a su vez, existen dos posturas fundamentales:
una que centra su argumentacién en un potencial favoritismo hacia la Funcion Ejecutiva, y otra
que sefala que, la accion extraordinaria de proteccion se convertiria en una ventaja ilegitima

para el Estado, es decir para las instituciones publicas en general.

Asi, por ejemplo, Salgado, en entrevista para Diario Expreso (2019), y Quintana, entrevistado
por EI Comercio (2019), afirman que la Corte Constitucional habria dado un trato preferencial
a los casos presentados por la Funcion Ejecutiva, advirtiendo la predictibilidad del fallo de los

jueces.

Por otro lado, Avila (2019), en entrevista para La Hora (2019), sefiala que habria sido el Estado
el que tuvo una atencidn privilegiada por parte de la Corte Constitucional, lo que habria influido
al momento de decidir sobre las causas presentadas por las instituciones estatales.

Esta investigacion pretende aportar a dicho debate desde el enfoque de la investigacion legal
empirica, presentando elementos estadisticos concretos que permitan corroborar si
efectivamente la accion extraordinaria de proteccién perdié su calidad de contrapeso frente al

poder publico, y en qué medida.

En este sentido, el primer capitulo abordard brevemente el concepto de garantias
constitucionales y garantias jurisdiccionales, para posteriormente centrarse en el estudio de la
accion extraordinaria de proteccion. El objetivo principal de este capitulo sera profundizar en el
estudio de esta garantia: su naturaleza juridica y los presupuestos materiales y sustanciales que

se deben cumplir para obtener una sentencia favorable.



En el segundo capitulo se estudiara la legitimacion activa de las acciones extraordinarias de
proteccion desde una perspectiva cualitativa, haciendo especial énfasis en la legitimacion de las
instituciones estatales. Este capitulo pretende poner en relieve los dos argumentos principales

por los cuales se objeta la legitimacidn activa del Estado, mencionados anteriormente.

El dltimo capitulo busca corroborar, mediante herramientas estadisticas, si efectivamente la
Corte Constitucional beneficié desproporcionadamente al Estado y en qué medida. Mas
concretamente, se busca conocer si esta garantia se redujo a una ventaja ilegitima que favorezca
a la Funcion Ejecutiva en particular, o si fueron en general las instituciones publicas las que se
beneficiaron desproporcionadamente, a través de un porcentaje mayor de acciones
extraordinarias de proteccion aceptadas, conllevando una pérdida en su calidad de contrapeso

frente al poder publico.

Finalmente cabe sefialar que esta investigacién ha sido realizada con un doble enfoque
cualitativo y cuantitativo. Cualitativo en cuanto analiza el contexto juridico - doctrinario que
origina el debate, asi como las caracteristicas del objeto de estudio, que es la accién
extraordinaria de proteccidn; y cuantitativo ya que aplica herramientas para describir, explicar
y evaluar empiricamente fendmenos juridicos y propone recomendaciones en base a una

observacién sistematica y cientifica de la realidad.



Capitulo I.- Garantias constitucionales: Accidn extraordinaria de proteccion.

1.1. ;Qué son las garantias constitucionales?

Antes de iniciar con el estudio de las garantias constitucionales, es necesario establecer la
diferencia entre derechos y garantias, pues en un punto estos dos términos fueron confundidos
o entendidos como sindnimos; para aclarar este tema, Ferrajoli (2009) establecio que, los
derechos y las garantias deben ser distinguidos, puesto que “la ausencia de las correspondientes
garantias equivale, en cambio, a una inobservancia de los derechos positivamente estipulados,
por lo que consiste en una indebida laguna que debe ser colmada por la legislacion.” (p. 26) y
que, “mas alla de su proclamacion [de los derechos], aun cuando sea de rango constitucional,

un derecho no garantizado no seria un verdadero derecho” (p. 45).

Es asi que, Ferrajoli (2009), al establecer un vinculo entre derechos y garantias, establece que
los primeros ‘“‘consisten en expectativas negativas y positivas a las que corresponden
obligaciones (prestaciones) o prohibiciones (de lesién)” (p, 26). A estas obligaciones o
prohibiciones, el autor las ha llamado garantias primarias, estableciendo ademas que, las mismas
“son atribuidas a un sujeto por una norma juridica” (p.45). Por otra parte, llama garantias
secundarias a “las obligaciones de reparar o sancionar judicialmente las lesiones de los derechos,

es decir, las violaciones de sus garantias primarias” (p. 26).

Siguiendo la distincion realizada por Ferrajoli, las garantias secundarias corresponderian a las

comunmente llamadas garantias jurisdiccionales, como se vera mas adelante.

Por otra parte, Salgado (1995) establece que las garantias

son los medios o instrumentos juridicos establecidos para asegurar el libre ejercicio de los
derechos. Es decir, estas garantias estan previstas para proteger a los derechos cuando estos son
vulnerados. Por lo tanto, sirven de freno contra la arbitrariedad y la ilegalidad. (p.16)

De la misma forma, Trujillo (2012) sefialé que garantia es “el o los instrumentos de los que le
provee el Estado al titular del derecho para impedir que se lo niegue o viole y/o para demandar

su restitucion y reparacion de los perjuicios causados por la violacion” (p. 11).

Ahora, al hablar de garantias «constitucionales», hacemos referencia a que esas obligaciones de

reparar o sancionar las lesiones de derechos deberan estar contenidas en nuestra Constitucion.



En palabras de Avila (2010), las garantias constitucionales son aquellos “mecanismos que
establece la Constitucion para prevenir, cesar 0 enmendar la violacion de un derecho que esta

reconocido en la misma Constitucion” (p. 78).

Al remitirnos a nuestra Carta Magna, encontramos que la misma reconoce varias garantias
constitucionales, siendo: garantias normativas, garantias de politicas publicas, servicios

publicos y participacion ciudadana y garantias jurisdiccionales (CRE, 2008).

Cabe recordar que la presente investigacion tiene como objeto el estudio de las garantias
jurisdiccionales, en especial la accion extraordinaria de proteccion, razon por la cual
ahondaremos en el desarrollo de la misma; sin embargo, se expondra brevemente en qué
consisten las garantias normativas y las garantias de politicas publicas, servicios publicos y

participacién ciudadana.

Sobre las garantias normativas, la Carta Magna establece que son aquellas que obligan a los
organos con potestad normativa a observar los derechos reconocidos en la Constitucién y en
tratados internacionales y a adecuar las normas juridicas que de ellos emanan, a esos preceptos
(CRE, 2008).

Para Pazmifio (2013), “las garantias normativas son aquellas reglas que aseguran el caracter
normativo de los derechos fundamentales, limitando al maximo sus restricciones y asegurando

la reparacion cuando la vulneracion se ha producido”.

De manera similar a Pazmifio, Montafia (2012) estableci6 que las garantias normativas “son
aquellos principios y reglas encaminadas a conseguir que los derechos constitucionales estén
efectivamente asegurados como las normas que son, se limiten al minimo sus restricciones, y se

asegure su adecuado resarcimiento cuando se han producido dafios (...)” (p. 28).

Siguiendo esta definicion, Montafia (2012) determind que estas garantias normativas se
encontraban reconocidas a lo largo del texto constitucional y cita varios principios
fundamentales como: la supremacia constitucional, establecida en el articulo 424 de la Carta
Magna; el deber de respeto a los derechos, expresada en el articulo 11, numeral 9 de la
Constitucion; la prohibicion de restriccion del contenido de los derechos y la obligacion

reparatoria, previstas en el articulo 11, numeral 4 del texto constitucional; y finalmente, esta



adecuacion, a los derechos reconocidos por la Constitucion y tratados internacionales, de las
normas juridicas que emanen los 6rganos con facultad normativa, establecida en el articulo 84
de la norma suprema (CRE, 2008).

Antes de continuar con las garantias de politicas publicas, servicios publicos y participacion
ciudadana, considero necesario establecer lo que implica cada uno de estos conceptos.

Avila (2012) sefiala que las politicas puiblicas son aquellas “decisiones que toma el poder
ejecutivo para administrar el estado y los recursos publicos” (p. 18) y que pueden manifestarse

mediante distintas formas juridicas, “las mas comunes son las leyes y los actos administrativos”

(p. 18).

Por otra parte, Hauriou (1919), citado por Gordillo (2013), establece que un servicio publico es
“un servicio técnico prestado al ptiblico de una manera regular y continua para la satisfaccion

de una necesidad publica y por una organizacion publica” (p. 399).

Finalmente, sobre la participacion ciudadana, nuestra Constitucion establece que es un derecho
por el cual, los ciudadanos tienen la facultad de participar en “la toma de decisiones,
planificacion y gestidn de los asuntos publicos, y en el control popular de las instituciones del
Estado” (CRE, 2008, art. 95).

Ahora, sobre la garantia que regula estos tres elementos, la Constitucion hace referencia a que
toda politica publica y cualquier prestacion de servicios publicos estan orientadas a hacer
efectivos todos los derechos y, en caso de que vulneren o amenacen vulnerar derechos

constitucionales, se debera optar por su reformulacion (CRE, 2008, art. 85).

A esto se afiade que, el Estado debera otorgar un presupuesto para la ejecucion de las politicas
publicas y la prestacion de servicios publicos, ademas, garantizard la participacion de las
personas, comunidades, pueblos y nacionalidades, en el proceso de formulacion, ejecucion,
evaluacion y control (CRE, 2008, art. 85).

Es decir, la norma suprema se encarga de conjugar estos tres elementos, estableciendo que la
ejecucion de politicas pablicas y prestacion de servicios publicos deben estar orientados a hacer

efectivos los derechos reconocidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales,



estableciendo, ademas, como eje transversal, la participacion de la ciudadania, la cual debera
estar presente en todo el proceso.

Cabe sefialar que el desarrollo doctrinario sobre las garantias de politicas publicas, servicios
publicos y participacion ciudadana es escaso; razon por la cual, me he limitado a sefialar lo que
establece el texto constitucional y determinar los objetos que esta garantia regula.

Una vez que se ha descrito el contenido de las garantias normativas y las garantias de politicas
publicas, servicios publicos y participacion ciudadana, entraremos al estudio de las garantias
jurisdiccionales, dandoles una especial relevancia por ser el objeto de estudio, como se ha

mencionado anteriormente.

1.2. Garantias jurisdiccionales

Las garantias jurisdiccionales se encuentran reguladas en el capitulo 11, del titulo Il de la
Constituciéon de la Republica del Ecuador, el cual establece siete garantias: la accién de
proteccion, la accion de habeas corpus, la accion de acceso a la informacion, la accion de habeas
data, la accién por incumplimiento, la accidén extraordinaria de proteccion y las medidas
cautelares (CRE, 2008).

Como se menciond anteriormente, las garantias jurisdiccionales son aquellas que Ferrajoli
(2009) denomina como garantias secundarias, las cuales consisten en “obligaciones de reparar
o sancionar judicialmente las lesiones de los derechos, es decir, las violaciones de sus garantias

primarias” (p. 26).

Para Montafia (2012), las garantias jurisdiccionales “no son otra cosa que la posibilidad de
ejercer el derecho de accion para lograr la tutela efectiva de los derechos.” (p. 34), por lo que,
“son un conjunto de instrumentos procesales que —dentro del sistema juridico estatal—

cumplen la funcion de la tutela directa de los derechos constitucionales.” (p. 35).

De la misma forma, Guerrero (2017) sefiala que las garantias jurisdiccionales son los
“mecanismos previstos por el constituyente para que las personas puedan hacer efectivos o

reivindicar sus derechos por medio de 6rganos jurisdiccionales” (p. 37).



Por otra parte, la Ley Orgénica de Garantia Jurisdiccionales y Control Constitucional no ofrece
una definicion exacta de garantias jurisdiccionales, sin embargo, establece que la finalidad de
las mismas consiste en
la proteccion eficaz e inmediata de los derechos reconocidos en la Constitucion y en los
instrumentos internacionales de derechos humanos, la declaracion de la violacidn de uno o varios

derechos, asi como la reparacién integral de los dafios causados por su violacion. (LOGJCC,
20009, art. 6)

Es asi que, podemos entender a las garantias jurisdiccionales como aquellos mecanismos que
permiten que los derechos consagrados en la Constitucion y en instrumentos internacionales
sean justiciables pues, de nada serviria que estos se encuentren reconocidos por el ordenamiento

juridico si, a la vez, éste no prevé mecanismos de proteccion, defensa o reparacion.

1.2.1. Accidn extraordinaria de proteccion

Como se menciond anteriormente, nuestro ordenamiento juridico reconoce siete garantias
jurisdiccionales, sin embargo, al ser objeto de la presente investigacion nos centraremos en una

de ellas: la accion extraordinaria de proteccion.

1.2.1.1. Antecedentes

Cabe sefialar que, la Constitucion de 1998 no preveia ningun tipo de control constitucional a
sentencias u otras decisiones judiciales pues, en su articulo 95, establecia que “no seran
susceptibles de accion de amparo las decisiones judiciales adoptadas en un proceso” (CRE,
1998). De la misma forma, en su articulo 276, al establecer las competencias del Tribunal
Constitucional, prohibia que este organo realice control constitucional a las providencias
emitidas por la Funcién Judicial (CRE, 1998).

Existieron varias razones por las cuales la Asamblea Constituyente de aquel entonces realiz6
esta prohibicion: seglin Grijalva (2012), esta prohibicion pretendio “preservar la independencia
de los jueces ordinarios durante los procesos judiciales, evitando injerencias de la justicia
constitucional que compliquen las causas, prolongandolas en el tiempo o incluso sometiéndolas
a la politizacion (...)” (p. 261 - 262).

De la misma forma, se considero el hecho de que los profesionales del Derecho realicen un

ejercicio indiscriminado de la accion por el cual se veria a la accion de amparo en contra de



decisiones judiciales como un recurso extraordinario, afectando el objetivo y fin Gltimo de la
accion, asi como, una posible afectacion a los principios de seguridad juridica o la cosa juzgada.
(Grijalva, 2012)

Por otra parte, se afirmo que esta prohibicion de control constitucional a decisiones judiciales
implicaba un incumplimiento de las obligaciones que el Estado ecuatoriano asumié mediante la
ratificacion de instrumentos internacionales, en los cuales se establecia el deber del Estado de
establecer los mecanismos idoneos que amparen a una persona frente actos violatorios de sus
derechos fundamentales; en el caso, el acto violatorio de derechos fundamentales corresponderia
a una sentencia u otra decision de caracter judicial. (Mogrovejo, 2014)

Afos mas tarde, en la Asamblea Constituyente convocada en el afio 2007 y ante la posibilidad
de incorporar nuevas instituciones juridicas en el texto constitucional como la accion de amparo
en contra de decisiones judiciales, volvieron a surgir los debates y, por lo tanto, los argumentos

a favor y en contra de la incorporacién de esta garantia.

En octubre de 2008, después del referéndum aprobatorio, la nueva norma constitucional entro
en vigencia y con ella varios cambios. Uno de las primeras modificaciones que introdujo la
Constitucion radica en el modelo de Estado, estableciendo que el Ecuador es un “Estado
constitucional de derechos” (CRE, 2008, art. 1), a diferencia de la Constitucién de 1998, la cual
establecia que el Ecuador es un “estado social de derecho” (CRE, 1998, art. 1).

De acuerdo a Mogrovejo (2014), este cambio de Estado social de derecho a Estado
constitucional de derechos implico6 la adopcion de un nuevo paradigma: el
neoconstitucionalismo, mismo que supone que la estructura organica estatal no siempre va a

garantizar los derechos y, partiendo de este hecho, plantea

la rematerializacion sustantiva de la Constitucion, pues la consagracién normativa de los
derechos por la via constitucional no resulta suficiente, sino que ademas requiere de mecanismos
de garantia para su efectivo cumplimiento, conectdndose de esta forma el modelo
neoconstitucional con el garantismo, que confia esta tarea a los jueces, quienes deben asumir un
papel garantista en la defensa de los derechos de las personas, a través de nuevos métodos y
herramientas de interpretacion o hermenéutica. (p. 23 - 24)



Por lo tanto, dentro del Estado constitucional de derechos, la estructura estatal no posee una
simple obligacion negativa de abstencion para evitar su arbitrariedad, sino que, tiene la
obligacion positiva de hacer efectivos los derechos y, por esta razon
surge poner a la parte organica constitucional dirigida a la limitacion del poder publico, al
servicio de la parte dogmatica constitucional relativa al régimen de los derechos, cobrando

radical importancia el rol de los jueces garantes de los derechos, a través de las garantias
entendidas como mecanismos para su proteccion (garantismo). (Mogrovejo, 2014, 26)

En este contexto, el nuevo modelo estatal impone la sujecion sustancial de todo 6rgano de poder
publico a la Constitucion (Mogrovejo, 2014), convirtiendo a los derechos constitucionales en el
“ineludible marco de actuacion legitima de la justicia ordinaria” (Grijalva, 2009, 285) y de otros

Organos estatales.

Es asi que, al ser el mas alto deber del Estado constitucional de derechos, reconocer, respetar y
garantizar los derechos reconocidos en la Constitucion (CRE, 2008, art. 11), entre éstos, los
derechos de proteccion como el derecho a la tutela judicial efectiva, imparcial y expedita, el
derecho al debido proceso, entre otros, se reconocio a la accién extraordinaria de proteccion,

COmMO una nueva garantia jurisdiccional.

Respecto a las posiciones en contra de la incorporacion de esta nueva garantia jurisdiccional,
Grijalva (2012) asegura que la accion extraordinaria de proteccién no tiene por qué ser un
atentado a la independencia judicial puesto que es un error concebir a la justicia ordinaria como
opuesta o lejana a la justicia constitucional ya que, dentro de un Estado constitucional, la justicia
ordinaria también se encuentra sujeta a la Constitucion, lo que la convierte en garante de los
derechos que en esta se consagran. De esta forma, justicia ordinaria y justicia constitucional
deben trabajar de una forma coordinada y complementaria para asegurar un efectivo goce de los

derechos fundamentales.

Por otra parte, sobre los posibles riesgos de la injerencia en un proceso judicial, la dilacion del
mismo o el erroneo ejercicio de la garantia, Grijalva (2012) sostiene que estos quedarian
subsanados a través de una correcta regulacién legal y reglamentaria de la accion extraordinaria

de proteccion.



En definitiva, la accién extraordinaria de proteccién fue incorporada en nuestro ordenamiento
juridico mediante la Constitucion de 2008, después de largos debates y, en Gltima instancia,
debido al nuevo modelo de Estado adoptado por el texto constitucional; el cual va encaminado
a la proteccion de los derechos reconocidos en la Constitucién y, por lo tanto, al establecimiento
de las suficientes garantias que protejan todo el catalogo de derechos, evitando asi que derechos
como al debido proceso, derecho a la tutela judicial efectiva, entre otros, carezcan de proteccion,

como sucedia con la Constitucion de 1998.

1.2.1.2. Naturaleza juridica de la accion extraordinaria de proteccion.

Para determinar la naturaleza juridica de la accion extraordinaria de proteccion, en primer lugar,

nos remitiremos a la norma constitucional y legal.

La Carta Magna, en su articulo 94, establece que, esta garantia jurisdiccional “procedera contra
sentencias o autos definitivos en los que se haya violado por accion u omision derechos

reconocidos en la Constitucion, y se interpondra ante la Corte Constitucional” (CRE, 2008).

Por otra parte, la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional establece,
en su articulo 58, que el objeto de la accion extraordinaria de proteccion es “la proteccion de los
derechos constitucionales y debido proceso en sentencias, autos definitivos, resoluciones con
fuerza de sentencia, en los que se hayan violado por accién u omision derechos reconocidos en
la Constitucion” (LOGJICC, 2009).

De la misma forma, desde que entrd en vigencia la Constitucion de 2008, la Corte Constitucional
no tardd en pronunciarse sobre la naturaleza juridica de la accion extraordinaria de proteccion,
sefialando que, en virtud del espiritu garantista del nuevo texto constitucional, esta garantia
jurisdiccional permite que ciertas decisiones judiciales sean revisadas por el Organo
constitucional para que asi, la violacion de los derechos consagrados en la Constitucién no quede
impune, estableciendo que
La naturaleza de la accién extraordinaria de proteccion persigue que la vulneracion a derechos
constitucionales o la violacion de normas del debido proceso no queden en la impunidad, por lo
que asumiendo el espiritu garantista de la Constitucion de la Republica, mediante esta accion, se
permite que las sentencias, autos y resoluciones firmes o ejecutoriadas puedan ser objeto de

revision por parte del mas alto rgano de control de constitucionalidad en el pais, como en efecto
es la Corte Constitucional. (Corte Constitucional del Ecuador, 015-09-SEP-CC, 2009)
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En otro de sus pronunciamientos y de manera similar al anterior, la Corte Constitucional
determiné que la naturaleza juridica de la accion extraordinaria de proteccion radica en evitar
que vulneraciones de derechos constitucionales, cometidas a través de sentencias, autos y
resoluciones firmes o ejecutoriadas, no reciban una sancion, por lo tanto, a través de esta garantia
jurisdiccional se abre la posibilidad de que esas decisiones judiciales sean revisadas por el
organo constitucional para que, de ser el caso, declare la vulneracion del derecho y lo remedie,

estableciendo que

La naturaleza de la accion extraordinaria de proteccion consiste en que la vulneracion de
derechos constitucionales o la violacion de normas del debido proceso no queden en la
impunidad, por lo que asumiendo el espiritu tutelar de la vigente Carta Fundamental, mediante
esta accion excepcional se permite que las sentencias, autos y resoluciones firmes o ejecutoriadas
puedan ser objeto de revision por parte del mas alto 6rgano de control de constitucionalidad en
el pais, como es la Corte Constitucional, por lo que los alcances que asume esta accion
extraordinaria abarcan a las resoluciones ejecutoriadas, las mismas que como medida
excepcional pueden ser objeto de analisis ante el supuesto de vulneracion de los preceptos
constitucionales antes descritos, teniendo como efecto inmediato, si se encontrare la vulneracion
de estos derechos, la reparacion del derecho violado, y por ende el dejar sin efecto la resolucion
firme o0 ejecutoriada que ha sido impugnada. (Corte Constitucional del Ecuador, 003-10-SEP-
CC, 2010)

En este sentido, la Corte Constitucional precis6 que, al momento de resolver esta garantia
jurisdiccional, su campo de accién se limita al pronunciamiento sobre la vulneracién de
derechos constitucionales o de garantias del debido proceso y ordenar la reparacion integral de
los mismos, en caso de verificar la vulneracion; sefialando que
De conformidad con lo expuesto por la Corte Constitucional en varias de sus decisiones, la
accion extraordinaria de proteccion procede en contra de sentencias, autos en firme o
ejecutoriados y resoluciones judiciales que pongan fin al proceso; en lo esencial, este Organismo

por medio de esta garantia jurisdiccional, Gnicamente se pronunciara respecto a dos asuntos
principales: la vulneracion de derechos constitucionales o de garantias del debido proceso.

Aquello, con la finalidad de tutelar todos los derechos constitucionales de posibles actuaciones
arbitrarias de los juzgadores, ya sea por accion u omision; en cuyo caso, la Corte esta investida
de la facultad para disponer la reparacion integral del dafio ocasionado por la vulneracion del
derecho constitucional de titularidad del legitimado activo. (Corte Constitucional del Ecuador,
211-16-SEP-CC, 2016)

Siguiendo esta linea, Mogrovejo (2014) afirma que la accidn extraordinaria de proteccién se

instaurd en nuestro ordenamiento juridico como “un mecanismo para controlar si el juez ha

11



asumido su papel garantista, es decir para constatar si se ha adecuado al marco de los derechos
y disposiciones constitucionales en un proceso judicial” (p. 12).

Por lo tanto, la accion extraordinaria de proteccion nace como un mecanismo de proteccion de
los derechos constitucionales que pueden ser vulnerados a través de sentencias, autos definitivos
o resoluciones con fuerza de sentencia y, por lo tanto, permite que la Corte Constitucional realice
un control de tales decisiones y ordene la reparacion integral de los derechos si el caso lo

amerita.

1.2.1.3. Presupuestos de la accion extraordinaria de proteccion.

“La admision y aceptacion de la accion extraordinaria de proteccion implica una revision
técnico-juridica de varios elementos que previstos normativamente deben ser correctamente
aplicados, a fin de no restringir la garantia ni tampoco permitir su abuso” (Mogrovejo, 2014,
69), estos elementos, condiciones o requisitos a revisar son los que constituyen los presupuestos

de esta garantia jurisdiccional.

Guerrero (2017) sefiala que estos presupuestos son dos: los presupuestos procesales o formales
y los presupuestos materiales o sustanciales. Sobre los primeros establece que son
los requisitos necesarios para que se pueda dar inicio al proceso y se lo sustancie hasta que se
encuentre en estado de dictar sentencia. Estos requisitos no implican que la resolucion que se
dicte sea de fondo ni favorable; simplemente, el proceso debe seguir su cauce normal hasta que

se lo resuelva formalmente a través de la expedicion de una decision por parte del 6rgano
jurisdiccional.

De manera general, la falta de estos presupuestos ocasiona la nulidad del proceso, sin perjuicio
de los casos en los cuales el vicio que conlleva su inobservancia sea susceptible de ratificacion
o convalidacién. (p. 63-64)

Sobre el segundo tipo de presupuestos, Guerrero (2017) afirma que “los presupuestos materiales
no se refieren a cuestiones de forma, sino que estan directamente relacionados con el fondo de
la cuestion controvertida.” (p. 66), distinguiendo los presupuestos de la sentencia de fondo y los
presupuestos de sentencia favorable, sobre los cuales establece que
Los presupuestos de la sentencia de fondo son los requisitos que deben concurrir para que el
organo jurisdiccional pueda resolver la controversia que le ha sido puesta en su conocimiento,

es decir: «si el demandante tiene o no el derecho pretendido y el demandado la obligacion
correlativa». Estos son: la legitimacion en la causa, el interés sustancial para obrar, la correcta
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acumulacion de pretensiones, la adecuada formulacion de la pretensién, la ausencia de cosa
juzgada y de prejudicialidad. De forma general, la no verificacion de cualquiera de estos
presupuestos deriva en una sentencia inhibitoria que tiene fuerza de cosa juzgada formal.

Estos [los presupuestos de la sentencia favorable] son los requisitos que deben verificarse para
gue en la sentencia se acepten las pretensiones del actor: «los hechos gque el demandante tiene
que alegar y probar para obtener una sentencia que estime su pretension» Estos presupuestos van
a variar en funcion de la naturaleza de la causa. (p. 66-67)

Por otra parte, la Corte Constitucional sefial6 que del andlisis de la norma constitucional y legal
se puede establecer que el proceso constitucional, al cual da paso la accion extraordinaria de

proteccidn, se rige por presupuestos formales y sustanciales, estableciendo que

En el Ecuador la garantia jurisdiccional de la accion extraordinaria de proteccién genera un
proceso constitucional sujeto a condiciones constitucionales (articulos 94 y 437 de la
Constitucion de la Republica y requisitos legales (articulos 58, 59, 60, 61 numerales 1 al 6, y 62
numerales 1 al 6 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional,
LOGJCC.

La Corte Constitucional, para el periodo de transicién, como 6rgano competente para conocer y
resolver las acciones extraordinarias de proteccion, mediante su jurisprudencia ha perfilado los
criterios y parametros para la debida comprension de esta garantia jurisdiccional de los derechos
constitucionales; y aunque la doctrina ecuatoriana especializada ain no se ha referido a la
existencia de presupuestos formales y sustanciales como en el caso colombiano, existen
exposiciones doctrinarias que analizan las disposiciones constitucionales y legales sobre la
materia. Del andlisis integral del asunto se puede advertir entonces que la accion extraordinaria
de proteccidn cuenta con presupuestos formales y sustanciales.

Los presupuestos formales contemplan: la legitimacion activa, la legitimacion pasiva y la
oportunidad. (...).

Los presupuestos sustanciales abarcan: la materia u objeto, la relevancia constitucional y la
procedibilidad. (...). (066-12-SEP-CC, 2012)

Apegado a los parametros que establece la Corte Constitucional, Mogrovejo (2014) sefiala que

los presupuestos procesales son elementos para iniciar la accion, proseguir el proceso y culminar
en sentencia de mérito, formales en cuanto determinan la interposicion oportuna por el
legitimado activo dirigida al legitimado pasivo, y sustanciales en atencion a la procedibilidad y
la procedencia de fondo, debiéndose tener presente que los derechos procesales se ejercen
conforme a presupuestos que partiendo de condiciones constitucionales alcanzan una
configuracion legal, la misma que no puede restringir su contenido esencial (...) (p. 71)

Por lo tanto, para el desarrollo de la presente investigacion se entendera a los presupuestos

formales o procesales como aquellos requisitos necesarios para iniciar el proceso y, en el caso

13



de la accién extraordinaria de proteccion, aquellos requeridos para que la demanda sea admitida
a tramite y a los presupuestos materiales o sustanciales como aquellos requisitos necesarios que

dan paso a una sentencia de fondo o una sentencia favorable.

Es asi que, en funcidn de los parametros establecidos por la Corte Constitucional, ya que estos
agrupan de mejor manera los requisitos establecidos en la norma constitucional y legal, se
procedera a realizar un breve analisis de los presupuestos procesales o formales y materiales o
sustanciales de la accion extraordinaria de proteccién, con las aclaraciones o puntualizaciones

que correspondan segun el caso.
1.2.1.4. Presupuestos sustanciales

1.2.1.4.1. Materia u objeto

Como se menciond anteriormente, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional establece, en su articulo 58, que el objeto de la accidén extraordinaria de
proteccion es “la proteccion de los derechos constitucionales y debido proceso en sentencias,
autos definitivos, resoluciones con fuerza de sentencia, en los que se hayan violado por accion

u omision derechos reconocidos en la Constitucion” (LOGJCC, 2009).

Asimismo, el mismo cuerpo normativo sefiala que, la demanda de accion extraordinaria de
proteccion debera contener la “identificacion precisa del derecho constitucional violado en la
decision judicial” (LOGJICC, 2009, art. 61.5) y “un argumento claro sobre el derecho violado y
la relacion directa e inmediata, por accion u omision de la autoridad judicial, con independencia

de los hechos que dieron lugar al proceso” (LOGJCC, 2009, art. 62.1).

Por otra parte, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, al regular
el contenido que debera tener una sentencia emitida dentro de una accién extraordinaria de
proteccion, establece que “la Corte Constitucional determinara si en la sentencia se han violado
derechos constitucionales del accionante y si declara la violacion, ordenara la reparacion integral
al afectado” (LOGIJCC, 2009, art. 63).

Por lo tanto, la accion extraordinaria de proteccion protege los derechos constitucionales frente
a una posible vulneracion de estos a través de sentencias, autos definitivos, resoluciones con

fuerza de sentencia, para lo cual la Corte Constitucional debera realizar un analisis y, en su
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sentencia, declarar si existio 0 no una violacion al o los derechos constitucionales que alego el

accionante y, de existir, ordenar la reparacion integral.

En otro de sus pronunciamientos, la Corte Constitucional establecio que “el objeto de analisis
en la accion extraordinaria de proteccion debe estar dirigido directamente a la presunta violacion
de derechos constitucionales y normas del debido proceso en el curso de la decision impugnada”
(036-14-SEP-CC, 2014).

De igual forma, el 6rgano constitucional establecié que la materia u objeto de la accion
extraordinaria de proteccion “consiste en la violacion constitucional por accion u omision del
organo judicial del derecho constitucional al debido proceso u otro derecho constitucional,
ocurrida durante un proceso (...)” (066-12-SEP-CC, 2012).

Siguiendo esta linea, Mogrovejo (2014) establecié que la materia u objeto de la accion
extraordinaria de proteccion “se circunscribe a constatar la violacion constitucional producida
por las actuaciones del érgano judicial por accion u omision, la misma que ha sido alegada

durante el proceso por quien sufre el agravio” (p. 100).

Es asi que, la Corte Constitucional sefialé que la revision constitucional a la que da paso la
accion extraordinaria de proteccion no constituye una nueva instancia, pues los jueces
constitucionales no van a resolver las pretensiones y excepciones alegadas en el proceso que dio
origen a esta garantia. Caso contrario, el drgano jurisdiccional verificard si las decisiones
emitidas por la justicia ordinaria se encuentran dentro del marco constitucional, estableciendo

que

La naturaleza tutelar de la accion extraordinaria de proteccion prevista por el articulo 94 de la
Constitucion de la Republica, impone que la revision constitucional que pueda efectuarse a
sentencias 0 autos definitivos emitidos en la justicia ordinaria se circunscriba Unica y
exclusivamente a determinar si en las decisiones de los jueces, tribunales y cortes se vulneré o
no el debido proceso y otros derechos; en consecuencia, corresponde a la Corte Constitucional
contrastar la sentencia o auto impugnado con el contenido de los derechos que la parte
demandante considere han sido vulnerados. En consecuencia de lo sefialado, la Corte no puede
convertirse en una nueva instancia que resuelva sobre las peticiones del actor y las excepciones
del demandado en cualquier proceso judicial, en razon de la independencia de la que gozan los
6rganos de la funcién judicial, reconocida en el articulo 168, numeral 1, de la Constitucion de la
Republica; por tanto, el juez constitucional no puede sustituir al juez ordinario; sin embargo, si

15



le corresponde actuar ante evidentes actos antijuridicos de los jueces que conlleven contradiccion
a la Constitucion por lesionar uno 0 mas derechos humanos. (001-10-SEP-CC, 2010)

En funcidn de los criterios expuestos, se determina que esta accidn no constituye una instancia
sobrepuesta a las ya existentes, ni tiene como finalidad deslegitimar la actuacién de juezas y
jueces, por el contrario, coadyuva con la existencia de un sistema de justicia caracterizado por
el respeto y la obediencia a las normas y principios contenidos en el texto constitucional. (211-
16-SEP-CC, 2016)

Entender la materia u objeto de la accidn extraordinaria de proteccion resulta clave pues, a mas
de permitir el correcto ejercicio de esta garantia, elimina uno de los mayores temores que surgié
frente a la posible incorporacidn de esta institucion juridica en el nuevo texto constitucional; por
el cual se concebia que el “amparo contra sentencias u otras decisiones judiciales practicamente
significaria una tercera instancia que transformaria al amparo de accion en recurso” (Grijalva,

2012, 262).

Esto queda desvirtuado pues, como se sefialé anteriormente, la materia u objeto de esta garantia
jurisdiccional consiste en verificar si la actuacion del érgano judicial viol6 o no los derechos
constitucionales que alega el accionante, por lo tanto, la Corte Constitucional podra

pronunciarse Unicamente sobre esta presunta vulneracion de derechos.

Finalmente cabe afiadir que, una vez que la Corte Constitucional realice el analisis y, en el caso
de constatarse una efectiva violacion a los derechos constitucionales del accionante, la Corte
Constitucional deberd “reparar la vulneracion constitucional anulando la decision judicial y

retrotrayendo el proceso al momento de la lesion para que sea remediada” (Mogrovejo, 2014,
99).

1.2.1.4.2. Procedibilidad

Como mencionamos anteriormente, la Constitucion y la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional establecen que la accion extraordinaria de proteccion
procede contra sentencias, autos definitivos y resoluciones con fuerza de sentencia que se
encuentren firmes o ejecutoriados, cuando se hayan agotado los recursos ordinarios y
extraordinarios dentro del término legal, a menos que la falta de interposicion de estos recursos
no fuera atribuible a la negligencia de la persona titular del derecho constitucional vulnerado.
(CRE, 2008; LOGJCC, 2009)
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En el afio 2012, la Corte Constitucional, recogiendo lo que sefiala la norma constitucional y
legal, establecié que
La procedibilidad se encuentra establecida en el sentido de que la accidn extraordinaria de
proteccidn procede contra sentencias, autos definitivos y resoluciones con fuerza de sentencia
firmes o ejecutoriados, por agotamiento de los recursos ordinarios y extraordinarios dentro del
término legal, a menos que la falta de interposicién de estos recursos no fuera atribuible a la
negligencia de la persona titular del derecho constitucional vulnerado, o se demuestre que sean

ineficaces o inadecuados. (art. 94, inc. 10. y 20.; art. 437, inc. 10. y num. 1 de la Constitucion;
art. 61, No. 3, de la LOGJCC). (066-12-SEP-CC, 2012)

Es decir, la accion extraordinaria de proteccion exige que el accionante solicite la revision de
sentencias, autos definitivos y resoluciones con fuerza de sentencia que se encuentren firmes o
ejecutoriados y, a su vez, que previamente haya agotado los recursos ordinarios y
extraordinarios dentro del término legal, exceptuando los casos en que la falta de interposicion

no es imputable a la victima.

Por lo tanto, como afirma Mogrovejo (2014), la accion extraordinaria de proteccion es
improcedente contra providencias de mero trdmite y autos interlocutorios sin fuerza de
sentencia; sin embargo, el constitucionalista afiade que, en el caso de que estas providencias
produzcan efectos inconstitucionales y, a la vez, sean definitivos, la accidn extraordinaria de

proteccion es procedente. (Como, por ejemplo, el auto de admision de una medida cautelar).

De la misma forma, la Corte Constitucional sefialé que las decisiones judiciales alcanzan esta
firmeza y ejecutoria cuando ya no existe la posibilidad de presentar recursos que cambie el
sentido o contenido de esa decision judicial, ya sea porque no existe algin recurso que proceda,
porque los recursos presentados ya han sido resueltos o porque no se han presentado recursos
dentro del término establecido en la legislacion, apreciando que
A manera de corolario, se puede sefialar que el caracter de ejecutoria de este acto procesal
(sentencia), para asi hablar de sentencias ejecutoriadas o firmes, se debe entender como aquellas
gue pueden cumplirse, ya sea porque no proceden recursos en contra de ellas, bien sea porque
los recursos proceden y han sido fallados, o también sea porque los recursos proceden, pero han

pasado todos los plazos concedidos por el Codigo de Procedimiento Civil para su interposicion,
sin que las partes los hayan hecho valer. (011-09-SEP-CC, 2009).

Sin embargo, dentro de las varias formas de lograr ejecutoria y firmeza, nuestro ordenamiento

juridico establece que la decision judicial debe alcanzar la ejecutoria y firmeza por el
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agotamiento de recursos ordinarios y extraordinarios. En este sentido, la Corte Constitucional
establecié que este requisito de procedibilidad es lo que le da a la accidn extraordinaria de
proteccidn un caracter excepcional, sefialando que
La naturaleza extraordinaria de este recurso obliga a que su procedencia se dé exclusivamente
cuando se hayan agotado los recursos ordinarios o extraordinarios, lo cual coloca a la accion
extraordinaria de proteccion como una medida excepcional a ser invocada exclusivamente ante
el agotamiento de la via jurisdiccional en todas sus fases; solo ahi la Corte Constitucional, y
exclusivamente respecto a una resolucion definitiva en donde se haya violado derechos

constitucionales o normas del debido proceso, podréa actuar, situacién parecida a lo que acontece
en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. (019-09-SEP-CC, 2009)

Por otra parte, la Corte Constitucional, en la sentencia No. 037-09-SEP-CC, establecid que, si
una decision judicial no es susceptible de recurso alguno porque el ordenamiento juridico no lo
preve y, por lo tanto, causa ejecutoria, se supera el requisito que exige el agotamiento de recursos
ordinarios y extraordinarios (037-09-SEP-CC, 2009).

Es preciso sefialar que la Dra. Ruth Seni Pinoargote, dentro del proceso No. 024-08-EP, el cual
dio origen a la sentencia anteriormente citada, emitié un voto salvado en el cual sefiala que no
se puede considerar el agotamiento de la via ordinaria si dentro de la misma adn existen otros

mecanismos procesales a los cuales se puede acudir, como una accién de nulidad.

El criterio emitido por la Corte Constitucional lo comparte Mogrovejo (2014) quien sefiala que
“En relacion con las providencias desprovistas de recurso alguno, (...) en los cuales podria
vulnerarse derechos constitucionales y al no contar con un recurso en la propia via judicial, se

habilita la accion extraordinaria de indole constitucional para el efecto.” (p. 109).

Para Grijalva (2012), estas condiciones: ejecutoria, firmeza y el agotamiento previo de los
recursos ordinarios y extraordinarios son las que constituyen la subsidiariedad de la accion
extraordinaria de proteccion. De igual forma, Mogrovejo (2014) coincide en que la accién
extraordinaria de proteccion procede de manera excepcional y subsidiaria, una vez que se hayan
agotado todos los recursos dentro de la justicia ordinaria, sefialando que
(...) la accidon extraordinaria de proteccion, como mecanismo para que la Corte Constitucional
(justicia constitucional) realice el control de la constitucionalidad de resoluciones judiciales
(justicia ordinaria), procede: (...) b) De manera excepcional y subsidiaria ante el agotamiento de

todos los recursos horizontales, verticales, ordinarios y extraordinarios adecuados y eficaces
dentro de la justicia ordinaria, lo que implica haberse iniciado una primera instancia (en la que
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se ha ejercido recursos ordinarios y horizontales como los de reforma, revocatoria, ampliacion y
aclaracién), proseguido con una segunda instancia (producto de la interposicion del recurso
ordinario y vertical de apelacion) y, culminado con el conocimiento y resolucién de los recursos
de casacion en toda materia y de revision penal (recursos extraordinarios y verticales); salvo que
la falta de agotamiento de la via ordinaria no sea atribuible a la negligencia de la persona (...)
(p. 111)

Por su parte, la Corte Constitucional sefiald que la subsidiariedad de la accion extraordinaria de
proteccion es determinante pues, el requisito de agotar los recursos ordinarios y extraordinarios
impide gque esta garantia sea vista como un recurso que da paso a una instancia superior,

estableciendo que

Esta garantia, por su naturaleza, esta provista del caracter de subsidiariedad, lo cual es
determinante para no ser concebida como una ulterior instancia; esto faculta a la Corte
Constitucional a pronunciarse privativamente en los casos en que se deban restablecer
los derechos vulnerados en el trdmite ordinario de la tutela judicial. (Corte Constitucional
del Ecuador, 034-13-SEP-CC, 2013)
A diferencia de lo mencionado anteriormente, Guerrero (2017) sefiala que la accion
extraordinaria de proteccion no es subsidiaria sino residual, partiendo de que el articulo 437 de

la Carta Magna establece que la admision de esta garantia jurisdiccional requiere “Que se trate

de sentencias, autos y resoluciones firmes o ejecutoriados.” (CRE, 2018)

Guerrero (2017) senala que “la firmeza y ejecutoriedad de las providencias se encuentran
estrechamente relacionadas con la cosa juzgada y sus efectos” (p. 23); por lo tanto, partiendo

de esta relacién se puede distinguir que

en la cosa juzgada formal las decisiones solamente tienen la caracteristica de inimpugnabilidad;
es decir, ya no son susceptibles de recurso alguno en el procedimiento en el cual se han dictado,
pero eventualmente su contenido puede ser revocado o modificador en otro proceso. En estos
casos, las decisiones estaran ejecutoriadas pero no seran firmes o definitivas.

La cosa juzgada sustancial, por su parte, existe cuando la decision relne tanto la caracteristica
de inimpugnabilidad como la de inmutabilidad. Es decir, cuando la decision ya no es susceptible
de recurso alguno en el procedimiento en el cual se ha dictado, pero tampoco puede ser
modificada ni revocada en un nuevo proceso.

Por lo tanto, es posible que una sentencia esté ejecutoriada pero no sea firme, no obstante,
necesariamente toda sentencia firme estara ejecutoriada. (Guerrero, 2017, p. 29-31)
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Es decir, una decision judicial se encuentra ejecutoriada cuando ya se han agotado los recursos
que permita su impugnacion, sin embargo, la misma puede ser modificada en otro proceso
judicial. Por otra parte, una decision judicial firme es aquella cuyo contenido no se puede

modificar, ya sea por la interposicion de un recurso o a través de un nuevo proceso.

En este escenario de cosa juzgada es en donde entran las acciones autbnomas de impugnacion,
por las cuales, el ordenamiento juridico permite que una decision pueda ser impugnada a través

de un nuevo proceso judicial.

De igual forma, Guerrero (2017) realiza una diferencia entre subsidiariedad y residualidad,
sefialando que una accidn subsidiaria es procedente cuando ya no exista otro mecanismo eficaz
e idéneo para proteger el derecho vulnerado; mientras que, una accion residual es procedente
cuando se han agotado los mecanismos de impugnacion establecidos en el ordenamiento
juridico.

Es preciso sefialar que, dentro de la residualidad se puede distinguir la “residualidad absoluta
cuando, para poder activar una accion, se requiere que se agoten todos los medios de
impugnacion previstos en el ordenamiento juridico; por otro lado, la relativa se presenta cuando

Unicamente es necesario el agotamiento previo de los recursos” (Guerrero, 2017, 37).

Es asi que, Guerrero (2017) sefiala que la condicién de firmeza y ejecutoriedad que establece la
norma constitucional solo se la puede cumplir agotando todos los recursos ordinarios,
extraordinarios y las acciones autonomas de impugnacion establecidos en el ordenamiento
juridico, siempre y cuando dentro de las causales de admision de estas Gltimas se pueda alegar
la vulneracidn del derecho constitucional, es decir que la accion autdnoma de impugnacion sea
eficaz e idoneo para reparar el derecho vulnerado; siendo este requisito el que consagra la
residualidad de la accién extraordinaria de proteccion, apreciando que

la accion extraordinaria de proteccion es residual en el sentido de que para su procedencia se

requiere: a) que se hayan agotado todos los recursos ordinarios y extraordinarios previstos en el

ordenamiento juridico, y b) que se hayan agotado las acciones autbnomas de impugnacion,

cuando el vicio que se pretende alegar ante la Corte Constitucional sea susceptible de ser
subsanado con cualquiera de las causales de procedencia de dichas acciones. (p. 58)

La Dra. Ruth Seni Pinoargote compartié este criterio, dentro de un proceso en el cual, el

accionante propuso de forma paralela una accion extraordinaria de proteccion y una accion de
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nulidad, sefialando que la garantia jurisdiccional no es procedente en vista de que el érgano
constitucional debia esperar el pronunciamiento de la justicia ordinaria, estableciendo que
Es por este motivo que esta accion es de naturaleza plenamente residual, pues no seria
procedente, en caso de gue existan otros medios procesales en la justicia ordinaria, que pudiesen

producir los mismos efectos que aquellos referidos al caso, por ejemplo, el juicio para la
declaratoria de nulidad. (Corte Constitucional del Ecuador, 037-09-SEP-CC, 2009)

Por lo tanto, la accion extraordinaria de proteccion procede contra sentencias, autos y
resoluciones con fuerza de sentencia; los cuales deberan estar ejecutoriados y firmes por el
agotamiento de recursos ordinarios, extraordinarios y las acciones autonomas de impugnacién
que permitan reparar el derecho vulnerado. A esta regla se exceptla los casos en los que la falta
de interposicion de medios de impugnacion no es atribuible a la negligencia del tutelar del

derecho vulnerado.

De igual forma, en los casos en los que el ordenamiento juridico no prevea mecanismos de
impugnacion — ya sea recursos o acciones autbnomas de impugnacién —y por lo tanto la decision

judicial logra la ejecutoria y firmeza, la garantia jurisdiccional es procedente.

1.2.1.4.3. Relevancia constitucional

La Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional establece que la sala de
admision debe verificar que el accionante justifigue argumentadamente, la relevancia
constitucional del problema juridico y de la pretension (art. 62.2). En este sentido, el accionante
no debe limitarse a sefialar lo injusto de la sentencia, la falta o errdnea aplicacion de la ley o la

forma en la que el juez aprecié la prueba (art. 62.3.4.5).

En este sentido, la Corte Constitucional sefiald que es dicha Corte es un 6rgano especializado
en matera constitucional, por tal razon, no puede conocer y resolver cuestiones legales,

competencia de la justicia ordinaria, estableciendo que

No se debe confundir a la accion extraordinaria de proteccién con otra instancia judicial de ahi
que la primera variable de este sistema concreto esta dada por la especializacion del 6rgano para
asuntos exclusivamente constitucionales, por lo que la Corte Constitucional no puede entrar a
resolver cuestiones legales, sino que debe direccionarse al anlisis de la presunta violacion de
derechos constitucionales y normas del debido proceso, por lo que se debe realizar una
diferenciacion del papel asumido por la Corte Constitucional frente a la justicia ordinaria. (003-

010-SEP-CC, 2010)
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En este contexto, el maximo Organo en materia constitucional precis6 que la relevancia
constitucional
consiste en que dicha violacion o vulneracién del derecho constitucional debe constar en la
accion extraordinaria de proteccion debidamente argumentada y relacionada directa e
inmediatamente con la accion u omision del érgano judicial, en el sentido de evidenciar que el
problema juridico contiene relevancia constitucional, es decir que no se agota solamente en la
consideracion de que la decision judicial impugnada es injusta o equivocada, que no ha aplicado

o0 ha aplicado de forma errdénea la ley, o que el 6rgano judicial no ha apreciado correctamente la
prueba (art. 62, num. 1, 2, 3, 4y 5 de la LOGJCC). (066-012-SEP-CC, 2012)

De la misma forma, Mogrovejo (2014) establece que la relevancia constitucional exige que el
asunto que va a conocer el érgano constitucional contenga un "problema juridico vinculado al
derecho constitucional, que supera el derecho ordinario, es decir que la cuestion requiere un
analisis constitucional a través de un examen constitucional que habilite y permita la revisién
constitucional de la decision judicial impugnada” (p. 166), precisando que
El anélisis constitucional se refiere a precisar los derechos, normas, principios y valores
consagrados en la Constitucion y en instrumentos internacionales de derechos humanos que se
encuentran involucrados en el caso concreto. ElI examen constitucional implica dilucidar si la
decisiéon judicial ha aplicado, inaplicado o interpretado correctamente las disposiciones
constitucionales y del bloque de constitucional que consagran derechos de las personas. La

revision constitucional consiste en descifrar si la decisién del érgano jurisdiccional se encuentra
en definitiva apegada al marco constitucional. (p. 116)

En este sentido, es necesario que el afectado argumente debidamente la relevancia constitucional
del problema juridico pues, en el caso de que alegue una violacion al debido proceso, su alegato
debera observar las veinte garantias que conforman el debido proceso, establecidas en nuestra
Constitucidén (Mogrovejo, 2014); caso contrario, la violacion demandada puede recaer en una
violacion legal, sin relevancia constitucional, lo que provocaria que la Corte Constitucional

niegue la accion extraordinaria de proteccion.

De este modo, la legislacién exige que el accionante ponga en conocimiento de la Corte
Constitucional un problema juridico cuya materia sea constitucional y no se limite a sefialar lo
injusta que es la decision judicial, la falta o errénea aplicacion de la norma o la apreciacion de

la prueba realizada por el juez.
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1.2.1.5. Presupuestos formales

1.2.1.5.1. Oportunidad

La Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales, en su articulo 60, establece que el término para
presentar la garantia jurisdiccional es de veinte dias (LOGJCC, 2009); sin embargo, este término

se lo puede contabilizar a partir de dos hechos.

En el primer caso, el término de veinte dias corre desde la notificacion de la decision judicial
que vulnera derechos constitucionales y, en el segundo caso, para aquellos que debian ser parte
del proceso, desde que tuvieron conocimiento de la decision judicial (LOGJCC, 2009).

Cabe sefalar que el término establecido por nuestra legislacion procura responder a las criticas
planteadas en la Asamblea Constituyente de 2008, las cuales hacian referencia a la afectacion
que sufriria un proceso judicial por la proposicion de una accién extraordinaria de proteccion,

en especial a los principios de seguridad juridica y celeridad procesal.

Es asi que, Mogrovejo (2014) sefala que la oportunidad de la accion extraordinaria de
proteccién
(...) implica la relaciéon inmediata de continuidad entre la violacion constitucional ocurrida
durante el proceso y su consiguiente alegacion. La oportunidad operativamente se concreta
mediante la interposicion de esta accion extraordinaria dentro de un plazo razonable,
propendiendo el equilibrio por una parte del derecho a recurrir y por otra parte de la seguridad
juridica (...). (p. 94)
Es decir, con el objetivo de armonizar la posibilidad de realizar un control constitucional de las
decisiones judiciales con los principios de seguridad juridica, celeridad, economia y eficiencia
procesal (Mogrovejo, 2014), el ordenamiento juridico debe establecer un plazo razonable para
la proposicion de esta garantia jurisdiccional, en nuestro caso veinte dias, y asi evitar que “la
presentacion de esta accidon genere una dilacion indebida en perjuicio de la eficacia procesal”

(Mogrovejo, 2014, 94).

Sin embargo, si realizamos un analisis mas profundo, podemos ver que existe un problema entre
el tiempo para accionar, que otorga la norma, y el requisito previo de agotar los recursos
ordinarios, extraordinarios y acciones auténomas de impugnacion como por ejemplo en el

siguiente caso: supongamos que, dentro de un proceso en primera instancia, una de las partes
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interpone recurso de apelacion de la sentencia, de manera oral en la respectiva audiencia. Una
vez que la misma sea notificada a las partes y, de acuerdo al Cédigo Organico General de
Procesos, el recurrente debera presentar el fundamento de su recurso en el término de diez dias

y una vez presentado el mismo, la contraparte debera contestar en el mismo término.

Es decir, solo en la interposicion y contestacion al recurso han trascurrido 20 dias, sin tomar en
cuenta el tiempo en que la Corte Provincial emita su resolucion o, peor aun, el tiempo que la
parte que considere vulnerados sus derechos tarde en agotar todos los medios de impugnacion

establecidos en el ordenamiento juridico.

Es por esta razon que el requisito previo de agotar los medios de impugnacion para que proceda
la accion extraordinaria de proteccion impide que la persona afectada presente la garantia
jurisdiccional dentro del término establecido en la norma pues, la presunta victima no podria
interponer un recurso de apelacion y accionar la garantia jurisdiccional en el término de veinte

dias desde la notificacién de la misma ya que seria improcedente.

Es asi que, el Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte
Constitucional tratd de solventar esta falta de armonia normativa, estableciendo que
El computo del término de veinte dias establecido en el articulo 60 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional se contara a partir de que la Gltima decisién
judicial a la que se imputa la violacion del derecho constitucional o del debido proceso se

encuentre ejecutoriada. (Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, 2015, art. 46)

La Corte Constitucional, a través de la norma anteriormente citada, tratd de solucionar el
problema estableciendo una nueva forma de contabilizar el término, el cual correria a partir de
la ejecutoria de la Gltima decision a la que se imputa la violacion al derecho. Si bien la norma
no es lo suficientemente clara, se entenderia que el termino de veinte dias corre desde que la
ultima decision judicial emitida, dentro del ultimo mecanismo de impugnacion a la que la parte

recurrente tenga acceso de acuerdo al ordenamiento juridico, se encuentre ejecutoriada.

Cabe sefialar que la segunda forma de contabilizar el término de veinte dias también trae
problemas pues, resulta complicado para la presunta victima probar el dia en el que tuvo

conocimiento de la providencia. Esto puede generar otros inconvenientes ya que, sin una forma
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objetiva de contabilizar el término en estos casos, el ejercicio de esta garantia jurisdiccional

puede ser restrictivo o recaer en un abuso.

Finalmente, si la presunta victima no presenta la accion extraordinaria de proteccion dentro del

término establecido por la norma, la Sala de Admision de la Corte Constitucional debera
inadmitir la demanda, archivar la causa y devolver el expediente a la autoridad que dicto la
decision judicial. (LOGJCC, 2019, art. 62)

1.2.1.5.2. Legitimacion activa

Este presupuesto sera desarrollado méas adelante con la profundidad que merece, debido a que

es el objeto de la presente investigacion.

1.2.1.5.3. Legitimacion pasiva

Primero, es preciso sefialar que la legitimacién procesal determina quién puede ser parte de un
proceso, siendo la legitimacion activa aquella por la cual una persona “puede accionar o iniciar
un proceso” (Oyarte, 2017, 91), mientras que, la legitimacion pasiva es por la cual una persona

“puede ser accionado en un proceso, esto es, contra quien se plantea el juicio” (Oyarte, 2017,
91).

Sobre este presupuesto, cabe sefialar que el mismo determina “quién debe ser el contradictor a

las pretensiones del demandante” (Oyarte, 2017, 113).

La Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional establece que uno de
los requisitos de la demanda es que sefiale “la judicatura, sala o tribunal del que emana la
decision violatoria del derecho constitucional” (LOGJCC, 2019, art. 61, numeral. 4) por lo tanto,
el o los jueces que dictaron la decision judicial cuestionada son los llamados a responder
(Oyarte, 2017).

En este sentido, Mogrovejo (2014) expone la relacién directa que existe entre la legitimacion
pasiva de la accion extraordinaria de proteccion y el érgano jurisdiccional que emitio la decision
cuestiona pues, si la autoridad no ostenta potestad jurisdiccional, sus decisiones no pueden ser
sometidas a este tipo de control constitucional, ya que estariamos ante decisiones no judiciales

y, por lo tanto, ante el ejercicio de otro tipo de garantia jurisdiccional, apreciando que

25



la legitimacion pasiva de la accion extraordinaria de proteccion como un mecanismo de control
constitucional de las decisiones judiciales recae en el 6rgano jurisdiccional al que se le imputa
una violacion constitucional en el ejercicio de la potestad jurisdiccional cuando juzga y hace
ejecutar lo juzgado, es decir se dirige en contra de la Jueza o Juez de la Funcién Judicial que
gjerce su judicatura en un Juzgado, Tribunal o Sala de Corte Provincial o Corte Nacional de
Justicia y que como un operador de justicia es susceptible de incurrir en un error dentro de un
proceso judicial ordinario (civil, penal, laboral, etcétera). (p. 89).

Es asi que, la legitimacion pasiva de la accion extraordinaria de proteccion se hace extensiva a

las juezas y jueces ordinarios que conocen y resuelven los procesos de garantias jurisdiccionales
de derechos constitucionales (accion de proteccion, habeas data, habeas corpus, acceso a la
informacién publica); a las autoridades que emiten decisiones de la justicia indigena cuyo
control constitucional expresamente previsto se sujeta a sus propios principios y reglas; asi como
a los Tribunales de Conciliacion y Arbitraje cuyas decisiones son jurisdiccionales y de las cuales
se ha aceptado la accidn via jurisprudencia. (Mogrovejo, 2014, 90)

Cabe sefialar que, si bien los jueces de paz, arbitros y mediadores que, de acuerdo a nuestra
Constitucion también poseen potestad jurisdiccional, la legislacion que los regula no ha
establecido expresamente que sus decisiones sean susceptibles de control constitucional; sin
embargo, Mogrovejo (2014) establece que “una vez agotado su control de legalidad [de la
decision del juez de paz, arbitro o mediador] cabria la accion extraordinaria de proteccion de la

decision judicial definitiva sobre el tema” (p. 90).

Por lo tanto, la autoridad que emita la decision judicial cuestionada sera el legitimado pasivo de
la accion extraordinaria de proteccion, abarcando a jueces de primera instancia, jueces de las
diferentes cortes Provinciales y jueces de la Corte Nacional, asi como autoridades de justicia
indigena y Tribunales de Conciliacion y Arbitraje, los cuales resuelven conflictos colectivos de
trabajo (CRE, 2008, art. 326).

Finalmente, la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, en su
articulo 62, establece que la demanda de accidn extraordinaria de proteccion debera ser
presentada ante la autoridad que emitié la decision judicial definitiva y esta debera notificar a

la otra parte que intervino en el proceso (LOGJCC, 2009).

Segun Oyarte (2017), la contraparte del legitimado activo en el proceso que dio origen a la
decision judicial cuestionada, no forma parte de la accion extraordinaria de proteccion, a pesar

de que el ejercicio de la garantia jurisdiccional pueda afectar sus intereses; sin embargo, la Ley
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Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional admite su intervencion en el
proceso constitucional como tercero interesado (LOGJCC, 2009, art. 12).

Antes de continuar, es preciso recordar que los presupuestos materiales y formales sefialados
anteriormente son los requisitos que el accionante debe cumplir para que la accion extraordinaria
de proteccion sea admitida y aceptada por la Corte Constitucional. Una vez analizados la

mayoria de estos presupuestos se procedera al estudio de la legitimacion activa de esta garantia.
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Capitulo I1: El dilema juridico de admitir al sector publico como legitimado

activo de la Accion Extraordinaria de Proteccion desde un enfoque tedrico.

2.1. Legitimacion activa

Como se mencion0 anteriormente, la legitimacién activa es la facultad que tiene una persona
para “accionar o iniciar un proceso” (Oyarte, 2017, 91). Dentro de la misma se puede distinguir

la legitimacion ad causam y la legitimacion ad procesum.
Segun Oyarte (2017)

La legitimacion ad causam corresponde al titular del derecho invocado en el proceso,
independientemente que se logre demostrar su existencia o su violacién dentro del proceso, lo
que sera materia de sentencia, y la legitimacion ad procesum a quien, en efecto, puede ejercitar
el derecho de accidn ante los 6rganos jurisdiccionales, como es el caso del representante legal o
del procurador judicial, quienes acuden a los tribunales no en procura de sus derechos e intereses,
sino de los de su representado. (p. 93)

En este sentido, Guerrero (2017) sefial6 que la capacidad juridica del accionante o la
legitimacion ad procesum es un presupuesto procesal de la accion, mientras que la legitimacion

en la causa es un presupuesto material que permite una sentencia de fondo.

Cabe recalcar este doble tratamiento de la legitimacion activa pues, como se sefial6
anteriormente la Corte Constitucional en la sentencia Nro. 066-12-SEP-CC estableci6 que la
legitimacion activa es un presupuesto formal de la accion extraordinaria de proteccion, sin

realizar una distincion entre la legitimacion ad causam y la legitimacion ad procesum.

Ahora, para definir la legitimacion activa en la causa y la legitimacion activa en el proceso de

la accion extraordinaria de proteccion es preciso realizar un analisis normativo.

La Constitucion de la Republica, dentro de las disposiciones comunes aplicables a todas las
garantias jurisdiccionales, establece que “cualquier persona, grupo de personas, comunidad,
pueblo o nacionalidad podra proponer las acciones [garantias jurisdiccionales] previstas en la
Constitucion” (CRE, 2008, art. 86).

Por otra parte, el articulo 439, del mismo cuerpo normativo, sefiala que “las acciones
constitucionales podran ser presentadas por cualquier ciudadana o ciudadano individual o
colectivamente” (CRE, 2008).
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Refiriéndose especificamente a la accion extraordinaria de proteccion, la norma fundamental
establece que “los ciudadanos en forma individual o colectiva podran presentar una accion
extraordinaria de proteccidn contra sentencias, autos definitivos y resoluciones con fuerza de
sentencia” (CRE, 2008, art. 437).

Como podemos observar, los articulos 439 y 437 de la Constitucion restringen el ejercicio de la
accion extraordinaria de proteccion a los ciudadanos, excluyendo a personas juridicas, publicas
0 privadas, 0 extranjeros. Segun Oyarte (2017), este problema se resuelve a través de “la
aplicacion de la norma mas favorable para el ejercicio de la garantia” (p. 90), es decir, el articulo
86, numeral 1 de la Constitucion, el cual reconoce la legitimacion activa de personas naturales,

personas juridicas, pueblos, comunidades y nacionalidades.

Por otra parte, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, dentro
del capitulo que regula las normas comunes aplicables a todas las garantias jurisdiccionales,
establece que estas podran ser ejercidas por

a) Por cualquier persona, comunidad, pueblo, nacionalidad o colectivo, quien actuara por si
misma o a través de representante o apoderado; v,

b) Por el Defensor del Pueblo.

Se consideran personas afectadas quienes sean victimas directas o indirectas de la violacién de
derechos que puedan demostrar dafio. Se entendera por dafio la consecuencia o afectacién que
la violacién al derecho produce.

En el caso de las acciones de habeas corpus y extraordinaria de proteccion, se estara a las reglas
especificas de legitimacion que contiene esta ley. (LOGJCC, 2009, art. 9)

Siguiendo lo establecido por la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, la norma a considerar para la determinacion de la legitimacion activa de la
accion extraordinaria de proteccion es el articulo 59 del cuerpo normativo en mencién, mismo
que establece que “la accion extraordinaria de proteccion puede ser interpuesta por cualquier
persona o grupo de personas que han o hayan debido ser parte en un proceso por si mismas o
por medio de procurador judicial” (LOGICC, 2009, art. 59).

Es asi que, a partir de los conceptos anteriormente proporcionados y de la normativa citada,
podemos establecer que la legitimacion ad causam de la accion extraordinaria de proteccion le

corresponde a la persona o grupo de personas que han sido parte en un proceso judicial o que
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debian serlo pues, el objeto de andlisis de esta garantia jurisdiccional son determinadas
decisiones judicial emitidas dentro de un proceso, las cuales afectan directamente a las partes

comparecientes o a aquellos que debian comparecer en el proceso.

Consecuentemente, no resulta ilégico que el legislador haya establecido taxativamente la
condicién de “han o hayan debido ser parte en un proceso” ya que, caso contrario, como sefiala
Oyarte (2017), cualquier persona -natural o juridica-, pueblo, comunidad o nacionalidad podia
haber propuesto una accién extraordinaria de proteccion en contra de una decision judicial que

afecta a terceros.

Sobre la legitimacion ad procesum no hay mayor analisis que ofrecer pues, la norma es clara 'y
establece que las personas o grupo de personas naturales pueden comparecer por si mismas o
través de un procurador judicial. En el caso de personas juridicas, éstas comparecen a traves de
su representante legal o procurador judicial.

Pareceria que el tema de la legitimacion activa de la accidn extraordinaria de proteccidn no tiene
mayor debate que ofrecer; sin embargo, esto no es del todo asi, pues otra discusion surgié a
partir de que el Estado, a través de sus diferentes instituciones, propuso por primera vez esta
garantia, lo que gener0 varias criticas y rechazo desde varios sectores del pais. En virtud de esto,

abordaremos esta discusion.

2.2. Legitimacion activa de entidades estatales

Como se explicd anteriormente, nuestra legislacion establece que la accion extraordinaria de
proteccion puede ser presentada por cualquier persona que ha sido o debid ser parte de un
proceso judicial.

Segun Salgado (2010), una persona es aquel “individuo o entidad capaz de ser titular de derechos
y deberes” (p. 96). Es preciso sefialar que nuestro ordenamiento juridico reconoce dos tipos de
personas, las personas naturales y las personas juridicas (Codigo Civil, 2005, art.40). Dentro de
las personas juridicas se reconoce a las personas juridicas publicas, privadas y mixtas (Granja,
2006).

Sin embargo, la discusion no queda ahi ya que varios academicos han afirmado que no es

procedente que una garantia jurisdiccional sea presentada por una persona juridica publica,
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“bajo el entendido que los titulares de los derechos son las personas (seres humanos) teniendo
el Estado el deber de garantizarlos, y mal podria presentar acciones para que por medio de los

organos de potestad jurisdiccional pueda «autogarantizarse»” (Mogrovejo, 2014, 76).
Esta posicion es la adoptada por Avila (2012) quien afirma que

Considerar que el estado tiene derechos es una aberracion juridica sin nombre. Algin momento
se consider6 que el estado tenia derecho a ejercer el poder punitivo y a este derecho se lo conocid
como ius puniendi. Quiza en regimenes absolutos tenia sentido esta consideracion, pero desde
gue los derechos humanos son el centro de la teoria del derecho y del estado, debe quedar claro
que el estado tiene potestades y las personas y colectividades tienen derechos fundamentales.

Las garantias son mecanismos que sirven para prevenir o reparar los dafios provocados por
abusos de poder. Cuesta entender que los ciudadanos puedan provocar dafios a un ente que no
es humano. Es inconcebible que el estado esté ejerciendo derechos limitando y vinculando a los
ciudadanos. Llama la atencion que el estado planté acciones de proteccién extraordinarias
cuando pierde los juicios; pero llama més la atencion cuando los gana. (p. 16-17)

De acuerdo al autor, serian dos las razones por las cuales una institucion publica no puede
presentar una accién extraordinaria de proteccion: la primera tiene que ver con la titularidad de
derechos pues, segin Avila, las garantias jurisdiccionales son un mecanismo de tutela de
derechos y, en vista de que, las instituciones publicas no son titulares de derechos, la
legitimacion activa de las mismas en una garantia jurisdiccional carece de fundamento pues ésta

no posee derechos que tutelar.

La segunda razon tiene que ver con el origen de las garantias jurisdiccionales pues, se entiende
que estas nacieron como mecanismos de tutela frente a las vulneraciones de derechos
ocasionadas por los abusos del poder estatal, por lo tanto, resulta incompatible que una
institucion publica presente una garantia jurisdiccional cuando éstas nacieron para ponerle un

freno al poder de dichas instituciones.
Estas dos posiciones seran abordadas a continuacion.

2.2.1. Latitularidad de derechos de las instituciones publicas: Derechos de proteccion.

Sobre la primera razon, Mogrovejo (2014) sefiala que es preciso distinguir entre los derechos
humanos, derechos fundamentales y derechos constitucionales; pues, los primeros se encuentran

limitados a la proteccidn del ser humano o persona natural; los segundos amplian su margen de
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proteccion a personas juridicas y colectivos; mientras que los terceros, estan conformados por
los derechos humanos y los derechos fundamentales, protegiendo a personas naturales, juridicas
y colectivos y, por lo tanto, legitimandolos para acceder a los mecanismos de proteccion de
derechos, como lo son las garantias jurisdiccionales. En este sentido, Mogrovejo (2014)

establece que

a) Estructuralmente los derechos constitucionales se consagran a favor de personas naturales
(titulares de derechos humanos), de personas juridicas (sujetos de derechos fundamentales
aunque no de derechos humanos), e inclusive del entorno natural (derechos de la naturaleza que
interesa a todo el colectivo).

b) Sustancialmente los derechos humanos son expresiones de la dignidad humana y por lo tanto
corresponden a las personas naturales (seres humanos), en tanto que los derechos fundamentales
abarcarian la proteccion para otras entidades como las personas juridicas (fundaciones,
corporaciones, compafiias, empresas, instituciones, sociedades) y para el colectivo que habita el
entorno natural (interesado en los derechos de la naturaleza), sin embargo todos estos derechos
reciben el tratamiento de derechos constitucionales (siendo entonces sus titulares personas
naturales, personas juridicas de forma individual o colectiva).

c) Procesalmente los derechos constitucionales se protegen mediante garantias jurisdiccionales
gue pueden ser accionadas por los titulares de los derechos constitucionales (personas naturales
y juridicas).

En tal virtud todas las personas, naturales, juridicas, privadas, publicas, nacionales o extranjeras,
podrian dentro de un proceso verse afectadas por una violacién de indole constitucional. Siendo
asi por igualdad procesal y sin distincion alguna, toda persona que ha sido o haya debido ser
parte procesal, se encuentra legitimada para interponer la accién extraordinaria de proteccion.
(p. 77 —78).

De igual forma, la Corte Constitucional de Colombia realizé una distincién entre derechos
fundamentales sustanciales o materiales y derechos fundamentales procesales, estableciendo
que el ejercicio de los primeros depende de la naturaleza del derecho mientras que, los segundos
contienen principios universales aplicables a todos los procesos judiciales, por lo tanto, su

titularidad abarca a todo tipo de persona, estableciendo que

El principio general que condiciona el reconocimiento y ejercicio de los derechos fundamentales
de las personas juridicas a la naturaleza del derecho objeto de la vulneracién o amenaza tiene
clara expresion en los derechos fundamentales procesales, anclados en el principio del Estado de
derecho. El caracter "procesal™ de ciertos derechos constitucionales fundamentales - derecho de
defensa, derecho al debido proceso, derecho de contradiccion, derecho a la doble instancia y el
derecho de acceso a la administracion de justicia (CP art. 229) -, se predica de determinados
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derechos que pueden ser invocados por todo tipo de personas, naturales o juridicas, sean ellas
privadas, publicas o extranjeras.

Mientras que el ejercicio de los derechos fundamentales sustanciales o materiales depende de la
naturaleza del derecho en cuestion, los derechos procesales fundamentales contienen principios
objetivos de procedimiento de caracter universal, aplicables a los procesos judiciales y
administrativos, y a los cuales puede apelarse indistintamente por parte de las personas naturales
o juridicas, pablicas o privadas. (T-463/92, 1992)

En esta linea, Oyarte (2017) sefialo que las instituciones estatales poseen la facultad de presentar
una accion extraordinaria de proteccién en vista de que, al igual que las personas juridicas de
derecho privado, poseen derechos, apreciando que
(...) éstas [las instituciones publicas] estan legitimadas para proponer la garantia por los mismos
motivos que la generalidad de personas juridicas: éstas también gozan de derechos
fundamentales, entre los que estan los del debido proceso y otros que pueden ser vulnerados a

través de decisiones judiciales, cosa también predicable a favor de instituciones estatales, lo que
ha sido ampliamente confirmado por la Corte Constitucional. (p. 111)

Grijalva (2012) coincide con esta posicién y sefiala que no es preciso afirmar que como el Estado
no es titular de derechos, no puede accionar esta garantia jurisdiccional ya que, “en un proceso
judicial todas las partes deben estar en igualdad de condiciones, y que por lo tanto un ente
publico también tiene derecho a que se le respete los principios basicos del debido proceso
constitucional (...)” (p. 87 — 88).

Por su parte, Mogrovejo (2014) afirma que las instituciones del Estado comparecen ante la
justicia constitucional en la busqueda de tutela de aquellos derechos presuntamente vulnerados
en un proceso judicial, al igual que otras personas que son partes procesales o debian serlo,

estableciendo que

No es del todo preciso afirmar que, cuando las instituciones publicas interponen una accion
extraordinaria de proteccion, el Estado a través del 6rgano de potestad jurisdiccional
indebidamente se esta «autogarantizando», sino que al igual que el resto de personas que han
sido o hayan debido ser parte procesal, accede a la justicia constitucional (como accionante) para
que se constate si existe violacion del debido proceso u otro derecho constitucional en el proceso
judicial y de asi serlo esta sea reparada (como afectado). (p. 79)

Como podemaos observar, no es descabellado reconocer la facultad de las instituciones publicas

para presentar una accion extraordinaria de proteccion en virtud de que han sido o debieron ser
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participes de un proceso judicial pues, en virtud de este hecho, a estas personas juridicas de
Derecho Publico se les debe reconocer un minimo catadlogo de derechos para que puedan
comparecer a un juicio y hacer valer sus pretensiones en igualdad de condiciones que su
contraparte y, por lo tanto, acceder a los mismos mecanismos de tutela, en caso de vulneracién

de dicho catalogo, como lo es la accion extraordinaria de proteccion.

Es preciso sefialar que la argumentacion de la Corte Constitucional, para dar paso a la
legitimacion activa de las instituciones publicas en acciones extraordinarias de proteccion,

siguid la linea de los argumentos planteados anteriormente, como veremos a continuacion.

2.2.1.1. Linea argumentativa de la Corte Constitucional: titularidad de derechos

constitucionales

En el afio 2010, el Dr. Alfonso Luz Yunes y el Dr. Manuel Viteri Olvera, ex magistrados de la
Corte Constitucional para el periodo de transicion, dentro de un voto concurrente, se
cuestionaron si las instituciones del sector pablico son sujetos de derechos constitucionales,

pues esto determinaria la facultad de las mismas para presentar garantias jurisdiccionales.

En este sentido, sefialaron que la norma constitucional, al reconocer y garantizar derechos, no
realiza una distincion entre personas naturales o personas juridicas pues, si bien existen derechos
que por su esencia corresponden Unicamente a las personas naturales, existen otros derechos que

son de ejercicio mutuo, como el derecho de propiedad.

De la misma forma, determinaron que los principios establecidos en el articulo 11 de la norma
fundamental, sobre el ejercicio de derechos, no son aplicables Unicamente para las personas

naturales.

Por otra parte, establecieron que el articulo 94 del mismo cuerpo normativo, mismo que regula
la accién extraordinaria de proteccion, no establece limitacion alguna sobre quien puede ser
legitimado activo de la accion extraordinaria de proteccion, caso contrario, segin los jueces

constitucionales, la titularidad de la accion es amplisima.

Es asi que, en base a los argumentos anteriormente expuestos, los ex magistrados Luz Yunes y

Viteri Olvera concretaron que
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(...) no cabe discusion en cuanto a que las personas juridicas y las instituciones publicas pueden
ser sujetos o titulares de derechos; pero al igual que tienen esa garantia, no puede de manera
alguna privérseles del derecho a ser titulares del ejercicio de la accion para hacerlos valer, esto
es, que desde el punto de vista de la relacion procesal, no puede ser Unicamente sujeto pasivo,
sino que también es posible que se presente como sujeto activo; tal afirmacidn tiene de su lado,
ademas, un principio intrinseco a toda vinculacion procesal, la igualdad de las partes en el
procedimiento. En estas circunstancias, yendo a las acciones constitucionales, si el actor de la
demanda tiene derecho a apelar, ¢por qué no tendria tal facultad la institucién demandada?

Los jueces en general, siendo entes falibles, en el ejercicio de sus funciones, estan expuestos a
cometer errores en la interpretacién y aplicacion de las normas constitucionales y legales en los
casos que conocen Yy resuelven en todas las materias. Dentro de este amplio panorama legal y
procesal, las personas juridicas y las instituciones del Estado pueden ser demandadas o
comparecer como accionantes: y, ya especificamente, en las acciones constitucionales, en las
que, generalmente, son sujeto procesal pasivo, negarles el derecho a recurrir a través de los
recursos que la Constitucién y la ley franguean, seria simplemente romper, violentar el derecho
béasico a la defensa, que pueden decirse es intrinseco a la persona el desarrollo de sus relaciones
con los demas entes naturales, juridicas e instituciones del Estado. En definitiva, la participacion
de una institucién pablica, como actor de la accién extraordinaria de proteccion es absolutamente
procedente. (Corte Constitucional del Ecuador, 055-10-SEP-CC, 2010)

Como podemos observar, los ex magistrados de la Corte Constitucional fundamentan la
legitimacion activa de las instituciones publicas en dos argumentos que Se encuentran
estrechamente vinculados. El primero hace referencia a que nuestra Constitucion no restringe la
titularidad de derechos, por lo tanto, las personas juridicas de derecho publico, al igual que otras
personas, son titulares de derechos. Es asi que, al ostentar dicha titularidad, se encuentran en la
facultad de acudir a la justicia constitucional en busqueda de tutela de aquellos derechos

presuntamente vulnerados.

Por otra parte, el segundo argumento tiene que ver especificamente con el proceso judicial pues
las personas juridicas de derecho publico comparecen en procesos judiciales de diferente
materia, ya sea COmo accionantes y accionadas, y, en virtud de esto, se encuentran en la facultad
de ejercer ciertos tipos de derechos que se encuentran ligados a un proceso judicial, como el
derecho de accion, el derecho de contradiccion, el derecho a recurrir, entre otros, cuya
vulneracién acarrea la vulneracién de otros derechos como el derecho a la defensa y el derecho
al debido proceso. Por lo tanto, limitar o restringir el ejercicio de tales derechos pondria a las
instituciones publicas, a pesar de su imperium, en una situacion de desventaja frente a su

contraparte, inobservando los principios elementales que rigen un proceso judicial.
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Cabe sefalar que ésta Gltima posicion serd analizada nuevamente, en el siguiente acépite.

Siguiendo esta linea, en pronunciamientos posteriores, la Corte Constitucional sefialé que las
personas juridicas de derecho publico son titulares de aquellos derechos que por su naturaleza
les corresponda. Pues si bien nuestro ordenamiento juridico reconoce derechos cuya titularidad
solo puede recaer sobre una persona natural, existen otros derechos cuya titularidad contempla
a las personas juridicas publicas o privadas, considerando que
En torno a esta apreciacion realizada por la parte recurrida, esta Corte reitera que pese a que las
personas juridicas no sean titulares de todos los derechos constitucionales fundamentales, si lo
son de aquellos que les correspondan, segln su naturaleza social y siempre en atencion a la
definicion constitucional de los derechos de los que se trate, condicion de la cual el Estado en si
no es ajeno y que, ademas, algunos de los derechos constitucionales fundamentales s6lo son
predicables de ciertas personas naturales, como es el caso de los derechos constitucionales
fundamentales de los nifios, el de la no extradicion de nacionales y el de los derechos politicos,
entre otros; inclusive, en este mismo sentido y bajo las reservas doctrinarias y dogmaticas
respectivas, se ha concluido que algunos derechos constitucionales fundamentales no son

predicables de todos los individuos en general (...). (068-10-SEP-CC, 2010; 088-12-SEP-CC,
2012)

Es preciso sefialar que la Corte Constitucional no ahond6 mayormente en la titularidad de
derechos de las personas juridicas de derecho publico mas que en las sentencias anteriormente
citadas; estableciendo que, como pudimos observar, el Estado, a través de sus instituciones,
puede ser titular de ciertos derechos, cuya naturaleza lo permita, y por lo tanto acceder a los
mecanismos que establece el ordenamiento juridico para proteger esos derechos, como los son

las garantias jurisdiccionales, en especial la accion extraordinaria de proteccion.

Una vez reconocida y establecida la titularidad de derechos a instituciones juridicas de derecho
publico, procederemos a determinar estos derechos, de acuerdo a las sentencias de la Corte

Constitucional.

2.2.1.2. Linea argumentativa de la Corte Constitucional: reconocimiento de los
derechos de proteccion

En el proceso Nro. 002-2008-EP, se analiz6 por primera vez la facultad de las instituciones
publicas para presentar una accién extraordinaria de proteccion; todo esto, a través del voto

salvado emitido por el Dr. Roberto Bhrunis.
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El andlisis parte en vista de que la accion extraordinaria de proteccion fue presentada por
Ministerio de Minas y Petrdleos, a través de su representante, José Serrano Salgado, quien
sefial6d que el Tribunal Contencioso Administrativo, dentro del proceso Nro. 101047-LR, emitio
un auto que violaba los derechos constitucionales de la institucion y por tal razon exigia la tutela

de los mismos.

En este sentido, el Dr. Bhrunis sefial6é que el término ciudadano que establece el articulo 437 de
la Constitucion, “evidencia un limite al acceso de la Accién Extraordinaria de Proteccion que
afecta a varios grupos asi, por ejemplo: las personas juridicas de derecho publico y privado, los
extranjeros, refugiados, comunidades, pueblos o nacionalidades” (Corte Constitucional del
Ecuador, 006-09-SEP-CC, 2009).

Continuando con el analisis, establecié que es preciso determinar los derechos que se protegen
a través de la accion extraordinaria de proteccion, entre estos: el derecho al acceso gratuito a la
justicia efectiva, imparcial y expedita, derecho que, para su efectivo goce, implica el ejercicio
de otros derechos como el derecho a la defensa, el derecho de contradiccion, la igualdad de

medios o de armas, entre otros.

Por otra parte, sefial6 que, en virtud de los tratados o convenios internacionales ratificados por
el Ecuador, el Estado posee la obligacién positiva de reconocer, a todas las personas bajo su
jurisdiccidn, un recurso judicial efectivo contra actos que violen sus derechos, caso contrario,

dicha inobservancia recaeria en el incumplimiento de dichos tratados y convenios.

Es asi que, el Dr. Bhrunis determind que las personas juridicas de derecho publico, al acceder a
la justicia y ser sujetos de procesos judiciales, al igual de otras personas, se les debe respetar
derechos como el derecho al debido proceso, igualdad de medios y otros derechos de proteccién
y, en el caso de que, la administracion de justicia vulnere cualquiera de estos derechos, las
personas naturales o juridicas se encuentran facultadas para presentar una accién extraordinaria
de proteccion y, asi, exigir la proteccion de los derechos que consideren vulnerados, al establecer

que

A la luz de estos parametros constitucionales y de los Derechos Humanos, queda claro que no
solamente los ciudadanos acceden a la justicia; ello implica que se deben respetar los derechos
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de acceso a la justicia, debido proceso, igualdad de medios y otras garantias constitucionales a
las personas en general, lo que implica las juridicas de derecho pablico. De esta forma, considero
gue se debe tomar en cuenta lo siguiente: a) que las personas en general tienen pleno derecho de
acceder a la Accidn Extraordinaria de Proteccidn, siempre y cuando se cumplan los parametros
establecidos en el articulo 437.1y 2 de la Constitucion de la Republica; b) Las personas juridicas
de derecho publico son también sujetos de procesos judiciales, en el cual rige el principio de
igualdad de medios, debido proceso y acceso efectivo a la justicia, como cuando el Estado
comparece a juicio, y en su caso es conminado a pagar indemnizaciones o realizar reparaciones
integrales materiales o inmateriales. En virtud de lo anotado, considero que la administracion de
justicia puede intervenir o afectar los derechos de debido proceso, acceso efectivo a la justicia
de las personas juridicas de derecho publico que igual que de las personas en general. Derecho
gue la administracién de justicia estd llamada a proteger prima fase, razén por la cual es
procedente la interposicion del recurso ante la Corte Constitucional. (Corte Constitucional del
Ecuador, 006-09-SEP-CC, 2009)

Posterior a este pronunciamiento, la Corte Constitucional conoci6 varios procesos en los que
participaron personas juridicas de Derecho Publico, como por ejemplo, el proceso 038-08-EP,
cuyos accionantes fueron la Corporacion Financiera Nacional y UNYSIS S.A.; el proceso 014-
09-EP, presentado por la Direccion Nacional de Guayas del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social; el proceso 038-09-EP, cuyo accionante fue la Procuraduria General del Estado vy el
proceso 399-09-EP, presentado por el Consejo Provincial de Esmeraldas. En estos procesos, los
jueces constitucionales no realizaron un analisis mayor sobre la legitimacidn activa de estas
institucionales, caso contrario, en uno de ellos, los jueces constitucionales se limitaron a sefialar
que ““(...) todos los ciudadanos, en forma individual o colectiva, podrén presentar una accion
extraordinaria de proteccién (...)” (Corte Constitucional del Ecuador, 023-09-SEP-CC, 2009),
sin tomar en cuenta que, a través de ese argumento, se impediria que las instituciones publicas

puedan acceder a esta garantia jurisdiccional.

En un pronunciamiento ulterior a los sefialados previamente, la Corte Constitucional optd en
realizar, por primera vez, un breve andlisis sobre la legitimacion activa de las instituciones
publicas, esto en vista de que en los procesos anteriores en los que participaron personas
juridicas de Derecho Publico, sefialados previamente, los jueces constitucionales dieron por
aceptada la legitimacion activa de dichas instituciones, ignorando el debate existente en la

época.
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El anélisis parte como respuesta al alegato de uno de los terceros interesados quien sefialaba que
el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, al no ser ciudadano, no se encontraba en la
facultad de presentar la accion extraordinaria de proteccion, de acuerdo a lo que establece el

articulo 437 de la Constitucion.

En este sentido la Corte Constitucional sefial6 que la facultad para proponer una accién
extraordinaria de proteccion no solo debe ser vista desde lo que establece el articulo 437 de la
Constitucién, el cual restringe el ejercicio de la garantia solo a los ciudadanos, como
mencionamos anteriormente, en vista de que las disposiciones constitucionales no pueden ser
consideradas de manera aislada, pues las normas toman sentido cuando son observadas dentro

de su conjunto normativo, a través de una interpretacion sistematica.

Siguiendo esta linea, los jueces constitucionales sefialaron las normas que deben ser tomadas en
cuenta para realizar una interpretacion son el articulo 3, articulo 11, numeral 2, 3 y 4, que
establecen que el goce de los derechos establecidos en la Constitucion y en los instrumentos
internacionales se garantizara sin discriminacion alguna; la igualdad de todas las personas y por
lo tanto el goce de los mismos derechos, deberes y oportunidades; la justiciabilidad de los
derechos y la prohibicion de restringir el contenido de los derechos y de las garantias

constitucionales.

De igual forma, la Corte Constitucional sefial6 que el articulo 86, el cual establece disposiciones
comunes a todas las garantias jurisdiccionales, y el articulo 94, el cual regula la accion
extraordinaria de proteccion, “no discrimina en cuanto a quien puede proponerla; no contiene

limitacion alguna respecto al demandante ni al demandado” (027-09-SEP-CC, 2009).

Por lo tanto, considerando las normas anteriormente citadas, la Corte Constitucional establecio

que

Las normas sefialadas, consecuentemente, contienen un mandato expreso respecto a los derechos
en igualdad de condiciones, con proscripcion de discrimen en su aplicacion y de restricciones
tanto en su ejercicio como en las garantias para su cumplimiento.

En el contexto del marco constitucional que garantiza plenamente los derechos y sus garantias
de cumplimiento, sin restricciones ni discriminaciones, mal puede entenderse que la accién
extraordinaria de proteccion sea limitada a ciertas partes procesales, pues el acceso a la justicia
esta garantizado para todos quienes tengan interés en que la administracion de justicia resuelva
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controversias en que pudieran estar incursos; asi, las personas individualmente consideradas o
mediante grupos, colectivos, comunidades, también las personas juridicas y las entidades
estatales, es decir, cualquier parte de un proceso que considere vulnerados sus derechos.

De esta manera, interpretando la Constitucion de la Repablica como unidad normativa, la accion
extraordinaria de proteccion puede ser interpuesta por cualquier parte procesal que busgue tutela
del derecho al debido proceso y otros que pudieren resultar vulnerados por decisiones judiciales
en los procesos en los que hayan intervenido. (027-09-SEP-CC, 2009)

Es decir que de manera erronea se podria afirmar que solo las partes procesales que poseen la
ciudadania pueden acceder a la accion extraordinaria de proteccion, segun lo que establece el
articulo 437 de la Constitucion, en detrimento de la parte procesal que no cumple con este
requisito pues, en el caso de restringir la garantia a los ciudadanos, aquellos se encontrarian en
una situacién de desigualdad procesal por el hecho de que su contraparte, en el proceso que dio
origen a la accion extraordinaria de proteccion, si se encontraria en la facultad de accionar dicha
garantia. A mas de esta situacion, el efecto propio de restringir el acceso a esta garantia
jurisdiccional es la vulneracion del derecho al acceso gratuito a la justicia y del derecho a la
tutela judicial efectiva y, consecuentemente, los derechos de proteccion que la presunta victima

considere afectados en el proceso ordinario.

A partir del 2011, la Corte Constitucional dejo de realizar un mayor analisis sobre el temay se
limito a sefialar que las personas juridicas de derecho publico se encuentran facultadas para
presentar acciones extraordinarias de proteccién de acuerdo a lo que disponen los articulos 437
y 439 de la Constitucion, en concordancia con el articulo 59 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, estableciendo que

El peticionario se encuentra legitimado para interponer la presente accion extraordinaria de
proteccion, conforme a los requerimientos establecidos en el articulo 437 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador que dispone: "Los ciudadanos en forma individual o colectiva podran
presentar una accion extraordinaria de proteccion contra sentencias, autos definitivos (...)."; y
del articulo 439 ibidem, que dice: "Las acciones constitucionales podran ser presentadas por
cualquier ciudadana o ciudadano individual o colectivamente™; en concordancia con el articulo
59 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional que dice: "La
accion extraordinaria de proteccion puede ser interpuesta por cualquier persona o grupo de
personas que han o hayan debido ser parte en un proceso por si mismas o por medio de
procurador judicial". (104-14-SEP-CC, 2014; 033-14-SEP-CC, 2014; 023-14-SEP-CC, 2014;
177-14-SEP-CC, 2014)
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Es asi que, en las sentencias posteriores emitidas dentro de los procesos en los cuales el
accionante era una persona juridica de Derecho Publico, en el acapite llamado “Legitimacion
activa”, los jueces, tanto, de la Corte Constitucional para el periodo de Transicion, de la Corte
Constitucional del afio 2012, como de la Corte Constitucional del 2015, realizaron una

trascripcion del parrafo sefialado anteriormente, dejando de aportar al debate.

Sin embargo, como se puede observar existe todo un bagaje argumentativo, tanto doctrinario
como jurisprudencial, que sefiala que las instituciones publicas pueden ser titulares de ciertos
derechos cuya naturaleza lo permita, como lo son los derechos de proteccion. Esto, en virtud de
que, dichas instituciones pueden ser partes procesales y, por lo tanto, se les debe reconocer el
minimo de garantias para que puedan hacer valer sus intereses, en igualdad de condiciones que

Su contraparte.

De esta forma, se puede descartar que el Estado no puede ser legitimado activo de una accién

extraordinaria de proteccion porque no es titular de derechos.

2.2.2. Contrapeso frente al poder estatal

Echeverria, entrevistado por EI Comercio (2014), sefial6 que “Las garantias estan definidas
como instrumentos de defensa de los ciudadanos frente al poder politico, frente a posibles

arbitrariedades, no a la inversa”.

Por su parte, el juez constitucional, Enrique Herreria, entrevistado por Diario Expreso (2016),
sefial6 que
El fundamento principal de la accién de proteccion y de la accion extraordinaria de proteccion
es que han sido provistas por la Constitucion para defender los derechos de los particulares de
las medidas que pudieren tomar el Estado a través de sus diversas instituciones. Son los

ciudadanos los que deben comparecer ante el sistema de Justicia por la norma fue hecha para
amparar sus derechos constitucionales.

Siguiendo esta linea, Mazo6n (2016) sefiald que dentro del Estado de Derecho, modelo de Estado
en el cual se busco y se busca evitar o frenar el autoritarismo y las arbitrariedades de las
autoridades, se originaron las garantias jurisdiccionales, como un mecanismo de proteccién para
los ciudadanos frente a dichas arbitrariedades; por lo tanto, dentro de este contexto, llama la

atencion que el Estado utilice los mecanismos de tutela que se previeron para las posibles
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vulneraciones de derechos que éste, en ejercicio de sus potestades, pueda cometer en perjuicio

de los ciudadanos, estableciendo que
(...) las garantias jurisdiccionales de tutela de derechos constitucionales, desde sus origenes
mismos, estuvieron concebidas como mecanismos que el Estado de Derecho concibid para
reforzar la proteccion del ciudadano frente al poder; y mas contemporaneamente, inclusive frente
a “particulares con poder”. En el Estado de Derecho, desde sus principios hasta la actualidad, se
ha desarrollado cada vez mas acabadamente, la idea de la importancia que tiene para una
sociedad democrética el frenar el autoritarismo y la arbitrariedad de los gobernantes. Estos son
los tiempos de los ciudadanos, de personas que conocen y ejercen cada vez mas intensamente
sus derechos, que pelean por ellos, que levantan su voz —aunque sea desde su pequefia trinchera
en las redes sociales- para reclamar al poder por sus arbitrariedades, pero mas frecuentemente
por sus abusos. (...) Ciudadanos cada vez mas predispuestos a conocer y ejercer sus derechos, y
a impedir que el Estado los vulnere con sus intromisiones indebidas o con sus pecados de
omision. En el marco de este panorama histérico de creciente ciudadanizacién de la sociedad,
encuentra sentido entonces la critica que hacen algunos respecto de lo inadecuado que resulta
gue el Estado utilice las garantias jurisdiccionales de proteccion de los derechos para afectar
justamente los derechos de los ciudadanos?. (p. 46)

Es asi que, como se menciond anteriormente, otra de las razones para negar la legitimacion
activa de las instituciones publicas, tiene que ver con el hecho de que la accion extraordinaria
de proteccion nacié como un contrapeso para que las personas “comunes” hagan frente a los
posibles abusos del poder pablico. Por lo tanto, reconocer al Estado como legitimado activo

hace que esta garantia pierda su condicién de contrapeso.

Esta légica toma en consideracion la situacion de superioridad en la que se encuentra el Estado
frente a una persona natural. De modo que, admitir a las instituciones publicas como accionantes
puede dar paso a que esta garantia se convierta en un mecanismo de proteccion de los intereses

del Estado. Lo que pondria en riesgo el ejercicio y goce de los derechos de otras personas.

En este sentido, Grijalva (2016) sefialé que sin la regulacion de situaciones excepcionales y
especificas en las cuales el Estado puede ser legitimado activo, la accion extraordinaria de

proteccion degeneraria en una ventaja ilegitima para el Estado, estableciendo que

! Si bien los autores han hecho referencia al término “ciudadano”, sefialando que solo éstos se encuentran en la
facultad de acceder a las garantias jurisdiccionales, es preciso mencionar que el término correcto seria “personas
naturales”. Como se indicd anteriormente, la aplicacion del término “ciudadano” excluye a otro tipo de personas
naturales, como los extranjeros, cuando lo que se pretender es evitar o restringir el acceso del Estado a estas
garantias, mas no de otras personas naturales no ciudadanas.
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En efecto, si bien puede pensarse en situaciones excepcionales y especificas en que podria ser
razonable la legitimacion de un ente publico, es fundamental que sean excepcionales y no la
regla, pues de otro modo la accion extraordinaria de protecciéon facilmente puede degenerar,
sobre todo sin Corte Constitucional realmente independiente, en una ventaja ilegitima del Estado
para ganar procesos judiciales frente a particulares, lo cual configura mas un estado de violacion
gue de respeto a los derechos constitucionales. (p. 288)

Actualmente, se sostiene que efectivamente se desnaturaliz6 a la accion extraordinaria de

proteccidn y ya no constituye mas un contrapeso frente al poder estatal. Pues se afirma que, en

los tltimos afios, esta garantia se convirtio en una herramienta de defensa del “poderoso Estado”,

gracias a una justicia constitucional no independiente.

En este sentido, Avila, entrevistado por La Hora (2019), sefial6 que la Corte Constitucional
puede revisar las decisiones de la justicia ordinaria de manera excepcional cuando exista
violaciones de derechos pero que, a pesar de esta restriccion, este 6rgano ha sido considerada
una “cuarta instancia” de la Funcion Judicial en donde “el Estado tuvo una atencién privilegiada,

si era el Estado o alguna instancia gubernamental se admitian las causas.”

Por su parte, Mazon (2016) afirmo el control ejercido sobre la Corte Constitucional permitio
que el Estado obtenga resultados favorables en casi todos los procesos constitucionales en los

que participd, en detrimento del ciudadano comun, estableciendo que

(...) resulta chocante contemplar como nuestro sistema juridico constitucional —en un contexto
historico de creciente acumulacién de poder por parte de un gobierno que llegé bajo la bandera
de una revolucion de los ciudadanos y de fuertes criticas al control que dicho gobierno ejerce
sobre la Corte Constitucional- pese a haber optado con exceso de aspavientos en la Asamblea
Constituyente de Montecristi por el camino de reforzar férreamente las garantias de proteccién
constitucional de los ciudadanos, en los hechos, no ha podido avanzar mucho en esta materia.
Los jueces constitucionales contindan, como en el pasado, muy apegados a sus rituales y
practicas legalistas, y frecuentemente prefieren no complicarse ni enemistarse con las altas
jerarquias del Estado. Al final, la cuerda termina rompiéndose frecuentemente por el lado mas
débil, el del ciudadano comun. El poderoso Estado casi siempre gana. (p. 47)

Es preciso sefialar que, una accion extraordinaria de proteccion favorable no da paso a “ganar”
el proceso judicial ordinarios pues, como se sefialo anteriormente, esta garantia no discute el
objeto de la litis de dicho proceso, caso contrario, su objetivo es constatar si existio o no la
vulneracién de un derecho constitucional. Por lo tanto, erréneamente se podria afirmar que, al

obtener un resultado favorable dentro de la justicia constitucional, el Estado automéaticamente
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“gana” los procesos ordinarios que anteriormente “perdid”; sin embargo, si da paso a una

revision constitucional de la decision desfavorable.

Por otra parte, hay posiciones mucho mas radicales que afirman que la accion extraordinaria de
proteccion no degenerd en una ventaja ilegitima para el Estado, sino exclusivamente de la

Funcion Ejecutiva.
En efecto, Salgado Pesantes, entrevistado por Diario Expreso (2019), sefial6 que

En la dltima década, indudablemente, la Corte Constitucional no supo mantener su
independencia y entonces se inclinaba al Ejecutivo, al presidente Rafael Correa y, politicamente,
ya se sabia de antemano cémo iban a fallar los jueces: si era a favor del Gobierno, si, si era en
contra, no.

De igual forma, Quintana, entrevistado por EI Comercio (2019), indicé que la Corte
Constitucional trat6 con mayor celeridad los casos que correspondian a los intereses del
gobierno, recalcando que
Se hizo evidente esta obsecuencia de la anterior Corte Constitucional de tratar con una celeridad
absoluta y notoria los casos de interés, no del Estado, sino del Gobierno, que es diferente. Para

esos casos, cuando habia demandas de inconstitucionalidad se daban medidas cautelares a la
carta y al dia, lo que no ocurria con los ciudadanos.

Por lo tanto, para verificar si efectivamente la accion extraordinaria de proteccion fue
desnaturalizada, es preciso corroborar las afirmaciones antes expuestas. Pues, de no ser el caso,
erroneamente se podria afirmar que la accidon extraordinaria de proteccion degeneré en una
herramienta para que el Estado o la Funcién Ejecutiva impongan sus intereses y, peor adn, que

ya no constituye un efectivo contrapeso frente al poder publico.
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Capitulo 111.- EI sector publico como legitimado activo de la accidon

extraordinaria de proteccion: de lo tedrico a lo empirico.

Para la elaboracion del presente capitulo se utilizo, por un lado, informacion disponible en el
sitio web de la Corte Constitucional, y, por otro lado, informacidn del Observatorio de Justicia
Constitucional de la Universidad Andina Simon Bolivar y de la Pontificia Universidad Catolica

del Ecuador.

Cabe sefalar que, se requirié informacion complementaria a la Secretaria Técnica de la Corte
Constitucional, la cual sugirié que el pedido se lo realice a la Secretaria General, a través de

Presidencia. Esta peticion fue enviada?, sin embargo, no se ha obtenido respuesta alguna.

3.1. Descripcidn general de la informacion estadistica disponible.

La Corte Constitucional, en sus diferentes periodos, emitié un total de 3370 sentencias entre
noviembre de 2008 y agosto de 2018 (momento en que inicid la vacancia constitucional). Las
sentencias y dictamenes que emitié la Corte Constitucional en dicho periodo se encuentran

distribuidos, por afio, de la siguiente manera (ver grafico 1):

2 | as peticiones enviadas a la Corte Constitucional conforman el Anexo 1.
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Grafico 1: Numero de sentencias y dictdmenes emitidos por la
Corte Constitucional
2008-2018
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Fuente: Corte Constitucional (2019).
Elaboracion: Propia.

De la totalidad de las 3370 sentencias, como indica el grafico 2, el 65% corresponde a procesos
de accion extraordinaria de proteccion; 11%, a acciones de incumplimiento de sentencias o
dictamenes; 7%, a acciones de inconstitucionalidad; 5% fueron dictdmenes de
constitucionalidad de Tratados Internacionales; 5% fueron consultas de constitucionalidad de

norma; y el 7% restante engloba otro tipo de procesos constitucionales.
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Grafico 2: Distribucién porcentual de sentencias emitidas segun el tipo
de proceso
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Fuente: Corte Constitucional (2019).
Elaboracion: Propia.

Como se observa, desde noviembre de 2008 hasta agosto de 2018, del total de los procesos que
comprenden las competencias de la Corte Constitucional, el més frecuente (y por lo tanto el mas
representativo de la labor de la Corte) es la accidn extraordinaria de proteccion, objeto de estudio
de la presente investigacion.

Ahora bien, como se mencion0 anteriormente, para llevar a cabo este analisis empirico, se conto
con una base de datos elaborada por el Observatorio de Justicia Constitucional, misma que
contiene informacion de todos los procesos tratados por la Corte desde su origen, en 2008, hasta
abril de 2016, fecha en la que el Observatorio dejé de recabar informacion. Cabe recalcar que
esta base abarca el grueso de vida institucional de la Corte y proporciona una muestra

representativa del accionar de esta institucion.

En el periodo mencionado, la Corte Constitucional resolvié 1206 acciones extraordinarias de
proteccidn; y como se puede constatar en el grafico 3, el uso de esta figura se fue incrementando

tendencialmente a lo largo del tiempo.
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Gréfico 3: Promedio mensual del nimero de sentencias emitidas por
AEP, desde marzo de 2009 hasta abril de 2016
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).

Elaboracion: Propia.

Esta evolucion puede deberse a varias razones. Entre ellas, al ser la accion extraordinaria de
proteccidn un nuevo tipo de garantia, su socializacién y difusion en la ciudadania, asi como su
estudio por parte de los profesionales del Derecho, se dio de forma paulatina en los primeros
afios (2009 y 2010). De igual forma, pareceria ser que la accion extraordinaria de proteccion fue
utilizada como una “cuarta instancia”, a la cual los abogados se habrian habituado a acudir tras

obtener resultados desfavorables dentro de la justicia ordinaria.

Por otra parte, si nos enfocamos en los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion,
se puede ver (grafico 4) que, de la totalidad de procesos resueltos, el 53% obtuvo un resultado
favorable (es decir, el 6rgano constitucional acept6 la accidn extraordinaria de proteccion),
mientras que en 46% de los procesos, el resultado fue negativo y en el 1% restante, se dio una

aceptacion parcial.
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Grafico 4: Composicion porcentual de las sentencias de AEP segun el
resultado
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia

De modo similar, al examinar la evolucion global de los resultados en el tiempo, se puede
observar que los porcentajes de aceptaciones y denegaciones, oscilan afio a afio, a veces por
encimay a veces por debajo del 50%, sin revelar una tendencia temporal muy marcada. Aunque
cabe resaltar que, en los Gltimos 4 afios, el porcentaje de aceptaciones estuvo consistentemente

por encima del porcentaje de denegaciones (grafico 5).
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Grafico 5: Evolucién de los resultados de las AEP
2009-2016
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Cabe, entonces, preguntarse a la luz del problema tratado, si ese porcentaje de acciones
extraordinarias de proteccidn aceptadas se da de manera uniforme independientemente de quién

sea el proponente, o si los resultados cambian cuando el proponente es el Estado.

Con el fin de poder avanzar en el analisis en ese sentido, cabe sefialar que, del total de las 1206
sentencias por acciones extraordinarias de proteccion, 70% (841 casos) se emitieron dentro de
procesos cuyo accionante pertenece al sector privado, mientras que 30% (365 casos)

corresponden a procesos cuyo accionante forma parte del sector pablico (ver gréafico 6).
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Grafico 6: Porcentaje de sentencias emitidas por tipo de accionante
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Es preciso recalcar que hubo accionantes mixtos (es decir, procesos accionados en conjunto por
personas pertenecientes al sector publico y personas pertenecientes al sector privado). Sin
embargo, dichos procesos no superan el 1% de la totalidad de acciones extraordinarias de
proteccion resueltas en el periodo estudiado. A efectos practicos, y para preservar la simplicidad
en el analisis, dichas sentencias no fueron consideradas como una categoria aparte, sino que se

incluyeron dentro del ambito de sentencias cuyo accionante es el sector publico.

Asimismo, si examinamos la evolucion en el tiempo de los resultados, de acuerdo al tipo de
accionante (grafico 7), podemos observar que el porcentaje de procesos accionados por el sector
privado fluctia entre el 62% y el 81%, mientras que el porcentaje de procesos accionados por
el sector publico oscila entre el 19% y 38%. Es decir, el porcentaje de procesos resueltos por
afio, correspondientes tanto al sector privado como al sector publico, se mantuvo relativamente
estable en el tiempo, aunque se detecta un leve aumento tendencial en el porcentaje de procesos
accionados por el Estado y un correspondiente descenso (leve) en el porcentaje de procesos

accionados por el privado.
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Grafico 7: Evolucién de las AEP por afio y tipo de accionante
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Es preciso mencionar que las acciones extraordinarias de proteccion presentadas por el sector
publico corresponden a distintas categorias. En particular, tenemos (ver grafico 8) a la Funcién
Ejecutiva como la categoria mas representativa del publico en ejercer esta garantia (60% de los
procesos publicos), les siguen los gobiernos auténomos descentralizados (17%), las
instituciones autonomas (10%), la Funcién de Transparencia y Control Social (7%), la Funcion

Judicial (4%), y la categoria “mixto”, que representa apenas el 2% de las sentencias del publico.
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Grafico 8: Porcentaje de sentencias emitidas por distintos estamentos
del sector publico
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Cabe resaltar que, en cada una de estas categorias, se encuentran distintos tipos de entidades
publicas. Asi, dentro de la “Funcion Ejecutiva”, se pudo establecer al menos cinco tipos de
instituciones que presentaron acciones extraordinarias de proteccion: ministerios y secretarias,
empresas publicas adscritas a dicha funcidén, banca publica, agencias de regulacion y control y
autoridades portuarias. De igual manera, dentro de la “Funcion de Transparencia y Control
Social” se encuentran: superintendencias, Contraloria General del Estado y Defensoria del
Pueblo. Para el caso de la “Funcion Judicial”, es preciso sefialar que, tan solo el Consejo de la
Judicatura y la Fiscalia General del Estado presentaron esta garantia, a lo largo del periodo
analizado. En el caso de los “gobiernos autdbnomos descentralizados”, se encontrd acciones
extraordinarias de proteccion de GAD’s cantonales, provinciales y sus diferentes empresas
publicas. Dentro de “instituciones autonomas” constan todas aquellas instituciones que forman
parte del sector publico, pero que no se encuentran adscritas a ninguna Funcion del Estado,
como universidades y Procuraduria General del Estado. Finalmente, dentro del rubro “mixto”
constan aquellos procesos accionados por dos o varias instituciones publicas pertenecientes a
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dos 0 mas categorias como, por ejemplo, procesos accionados por el Municipio de Guayaquil y
el Ministerio de Educacion.

Ahora bien, ya que en el capitulo anterior se establecio la posibilidad de que la accion
extraordinaria de proteccion habria podido convertirse en una ventaja ilegitima para el Estado,
es natural pensar que esta ventaja deberia verse reflejada en un mayor porcentaje de
aceptaciones, cuando el accionante proviene del sector pablico. Esto nos lleva a indagar en los
resultados que obtuvo cada accionante (accionante publico y accionante privado). Para el caso
del sector privado, vemos que el porcentaje anual de sentencias favorables (asi como también
el porcentaje de denegaciones) oscila en torno al 50% (grafico 9). Resultado esperable pues las
posibilidades de “ganar” o “perder” tienen similar probabilidad si la Corte Constitucional es
ecudnime e independiente. Esta Gltima afirmacion sera precisada y argumentada mas adelante,

al realizar el anéalisis de inferencia estadistica.

Grafico 9: Resultados anuales de sentencias de AEP accionadas desde el
sector privado
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Examinemos ahora los resultados de los procesos accionados por el sector publico.

Interesantemente, y a diferencia de lo que se observa en el sector privado, el porcentaje de
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aceptaciones de las acciones extraordinarias de proteccion presentadas por las instituciones
publicas no fluctta en torno al 50%, sino que se mantiene por sobre el 60% a lo largo de casi
todo el periodo analizado (grafico 10). Del mismo modo, el porcentaje de denegaciones se
mantiene por debajo del 40% casi en todos los afios (a excepcion del 2016, afio del que no se

dispone de informacion completa).

Grafico 10: Resultados anuales de sentencias de AEP accionadas desde el
sector publico
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Si reorganizamos la informacion descrita, para poder observar directamente el porcentaje de
aceptaciones en los procesos accionados por el sector publico versus aquellos accionados por el
sector privado (ver grafico 11), se aprecia una diferencia notable a lo largo del periodo
analizado: un promedio de 65% de aceptaciones para el publico frente a un promedio de 48%

de aceptaciones para el privado.

Estas cifras se alinean con la hipotesis presentada en el segundo capitulo que sefialaba que la
accion extraordinaria de proteccion se habria degenerado en una ventaja ilegitima para el Estado,
a traveés de la cual se protegia sus intereses, haciendo que pierda su calidad de contrapeso frente

al poder publico.
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Grafico 11: Porcentaje anual de aceptaciones por tipo de accionante
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Por altimo, interesandonos en la otra hipotesis mencionada en el segundo capitulo cabe
examinar las diferencias en los porcentajes de aceptaciones dentro del sector publico. Es asi que,
la evidencia empirica arroja un promedio de 69% de aceptaciones para la Funcion Ejecutiva
frente a un promedio de 62% de aceptaciones para las otras instituciones del Estado (ver gréafico
12).

Al igual que sucedid entre el sector publico y el sector privado, las cifras se alinean con la
hipétesis que afirma que la accion extraordinaria de proteccion fue una herramienta de beneficio
particular de la Funcién Ejecutiva. Pues, existe una diferencia en favor de esta Funcion del
Estado. Sin embargo, esta diferencia es mucho menos marcada y evidente que la brecha

observada entre el sector publico y el sector privado.
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Grafico 12: Porcentaje anual de aceptaciones: Funcidn Ejecutiva vs otras
Funciones del Estado
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Como podemos ver, esta primera exploracion de los datos nos ha permitido comprender muchos
de los aspectos de las acciones extraordinarias de proteccion resueltas por la Corte
Constitucional, tales como composicion, evolucion y tendencias. Y mas ain nos ha permitido
establecer indicios respecto de la validez de las hipétesis presentadas en el segundo capitulo. En
este punto, cabe preguntarse qué tan contundentes son esos indicios. ¢Permite la brecha
observada entre el sector publico y el sector privado concluir que se estd beneficiando
sistematicamente al Estado? De igual manera, ¢permite la brecha observada entre la Funcién
Ejecutiva y las otras instituciones del Estado concluir que se esta beneficiando sisteméaticamente

a la Funcion Ejecutiva?

Es claro que, sin contar con mas elementos para el andlisis, la respuesta a estas interrogantes
dependera de criterios subjetivos de los investigadores. Por ejemplo, algunos consideraran que
la diferencia de 7 puntos existente entre la Funcion Ejecutiva y las otras instituciones Estatales
es suficiente para concluir que, efectivamente, esta Funcion se beneficio particularmente de la
accion extraordinaria de proteccion. Sin embargo, para otros esa misma diferencia puede

resultar insuficiente para llegar a dicha conclusion.
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Por esta razon, para obtener resultados verdaderamente concluyentes, es imprescindible ir mas
alla del enfoque estadistico descriptivo hasta aqui utilizado, y realizar un analisis mas profundo
de los datos, fundamentado en las herramientas de inferencia estadistica propias de la

investigacion legal empirica.

La aplicacion de estas herramientas nos permitird concluir si efectivamente hubo presiones
sistematicas por parte de las instancias del Estado sobre la Corte Constitucional. Mas adn, nos
permitira establecer si estas presiones desnaturalizaron a la accion extraordinaria de proteccion,
convirtiéndola en un mecanismo de defensa de los intereses del sector publico en general, de la

Funcion Ejecutiva en particular.
3.2. Enfoque tedrico de las pruebas de hipotesis.

3.2.1. Aproximacion general a las pruebas de hipdtesis.

El presente subcapitulo, asi como su aplicacién a esta investigacion, se desarrolla siguiendo la
linea del manual “Una Introduccion a la Investigacion Legal Empirica” (An Introduction to

Empirical Legal Research) del Dr. Lee Epstein y el Dr. Andrew Martin.

La intuicion detrds de las pruebas de hipdtesis, segin explican Epstein y Martin (2014), es
analoga a la l6gica de un juicio penal. En un juicio penal, se parte del principio de inocencia del
acusado. Durante el proceso, se reuniré toda la evidencia posible a favor y en contra de éste. Si
la evidencia contra el acusado es contundente y va mas alla del umbral de la duda razonable, se
rechazara la hipotesis de inocencia, es decir, se lo declarard culpable. Por el contrario, si la
evidencia es insuficiente para rechazar la hipdtesis de inocencia, el tribunal declarara (en el

sistema legal estadounidense) al acusado “no culpable”.

Las pruebas de hipotesis siguen una l6gica similar. Se parte de una hipétesis teodrica (que da
lugar a la llamada “hipdtesis nula™), contra la cual se compara la evidencia empirica (que ofrecen
los datos). Si la evidencia contra la hipdtesis nula es contundente y va mas alla del umbral de la
duda razonable, se rechazara la hip6tesis nula y, por lo tanto, se descartara la hipétesis tedrica
que la origind. Por el contrario, si la evidencia empirica es insuficiente para rechazar la hipétesis
nula, entonces se dira que no existe evidencia suficiente para rechazar la hipotesis nula (Epstein
y Martin, 2014).
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Notese que una prueba de hipdétesis solo ofrece una respuesta categdrica cuando se rechaza la
hipotesis nula, pues esto implica que se acepta la llamada “hip6tesis alternativa”. En efecto,
cuando no se logra rechazar la hipotesis nula no se puede decir que se acepta la hipdtesis nula
(Epstein y Martin, 2014), sino que, como se menciond anteriormente, no hay suficiente
informacion que permita rechazarla. Por esta razdn, toda investigacion que busque una respuesta
empirica concluyente debe plantear las hipotesis tedricas en términos de rechazar la hipdtesis
nula (Shi, 2010).

Cabe sefialar que, para realizar una prueba de hipétesis de manera veraz, se requiere de una base
de datos suficientemente representativa (Lind, Marchal, Wathen, 2012), es decir que abarque el
mayor nimero de datos posible. En nuestro caso, estamos analizando la totalidad de procesos
por accion extraordinaria de proteccion resueltos desde marzo de 2009 hasta abril de 2016, que

cuenta con méas de 1200 procesos, y constituye una muestra representativa de la informacion.

Una prueba de hipdtesis consta de cuatro componentes: la hipotesis nula y la hipotesis
alternativa, el estadistico de testeo, una distribucion teorica referencial y un umbral de la duda

razonable (Epstein y Martin, 2014). A continuacion, analizaremos estos componentes.
3.2.2. Componentes de la prueba de hipotesis.

3.2.2.1. Hipdtesis nula e hipdtesis alternativa.

La hipotesis nula parte del supuesto de que la evidencia empirica es consistente con un cierto
valor tedrico. Si la evidencia observable se sintetiza en un inico “valor empirico” (por ejemplo,
un promedio), la hip6tesis nula se formula partiendo del supuesto de que no hay diferencia
significativa entre ese “valor empirico” y el valor tedrico. En otros términos, que la diferencia
entre ambos valores sera estadisticamente nula o no significativa (Lind, Marchal, Wathen,
2012).

La hipotesis alternativa, por otro lado, corresponde al “enunciado que se acepta si los datos
ofrecen suficiente evidencia para rechazar la hipdtesis nula” (Lind, Marchal, Wathen, 2012,
336). Dicho de otro modo, la hipotesis alternativa corresponde a la negacion logica de la
hipotesis nula, y, por lo tanto, su aceptacion refleja una diferencia significativa entre el “valor

empirico” y el valor teorico.
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Finalmente, cabe sefialar que la hipotesis nula y la hip6tesis alternativa se representan de la

siguiente manera:
Hy: n = "valor teodrico"
Hy: u # "valor tebrico"
3.2.2.2. Estadistico de testeo.

Un estadistico de testeo es una funcion matematica especifica que combina la informacion
estadistica disponible, por un lado, y la hipotesis nula, por otro (Amemiya, 1994). Como se
examinara mas adelante, la funcion que se utilice dependerd, en la préctica, del tipo de prueba
de hipdtesis que se realice. El valor especifico que arroje el estadistico de testeo dependera de

la informacion estadistica disponible.

3.2.2.3. Distribucién tedrica referencial.

Amemiya (1994) explica que, cuando los datos cumplen ciertas condiciones, es posible predecir
qué valores son mas (0 menos) probables. Esto se logra ubicando el resultado del estadistico de
testeo en lo que se conoce como una “curva de campana”, cuya validez se basa en ciertos
resultados matematicos fundamentales®. Intuitivamente, si el valor obtenido en el estadistico de
testeo se ubica a la altura de la “cabeza” de la campana, se lo considerara un valor “altamente
probable”, mientras que, si se ubica en una de las “colas” de la campana, se lo considerard un
valor “poco probable”. El nombre técnico de una curva de campana es “distribucion teorica

referencial”.

Dependiendo del test que se quiera realizar, se usara “curvas de campana” distintas (como se
detallara méas adelante). Las curvas que utilizaremos en esta investigacion son la llamada

“distribucion Normal Estandar” y la “distribucion chi cuadrado”.

3 Segun explica Amemiya (1994) estos resultados matematicos son la llamada “Ley de Grandes Numeros™ y el
“Teorema del Limite Central”.
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3.2.2.4. El umbral de la duda razonable.

El umbral de la duda razonable, también llamado nivel de significancia, es un valor establecido
por el consenso académico?. Si el resultado del estadistico de testeo sobrepasa dicho valor, se
considerara que la evidencia empirica es contundente contra la hipotesis nula (Epstein y Martin,
2014).

3.2.3. Lectura de los resultados.

Como mencionamos anteriormente, una vez procesada la evidencia empirica a través del
estadistico de testeo, éste arrojard un Unico resultado que debera leerse en una distribucion

tedrica referencial (curva de campana).

Si el resultado se encuentra mas alla del umbral de la duda razonable (ver grafico 13), es decir
en la zona de rechazo, se entiende que existe suficiente evidencia para rechazar la hip6tesis nula

(Epstein y Martin, 2014) y, por lo tanto, se aceptaré la hipotesis alternativa.

Gréfico 13: Zona de rechazo de la hipétesis nula para una curva Normal Estandarizada
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

4 Este valor se puede verificar en las tablas de distribuciones Normal Estandar y chi cuadrado que se encuentran en
el Anexo 2.
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Por el contrario, si el estadistico de testeo arroja un resultado que no supera el umbral de la duda
razonable y, por lo tanto, se encuentra en la zona de no rechazo (gréfico 14), se entiende que no

existe suficiente evidencia para rechazar la hipotesis nula (Epstein y Martin, 2014).

Gréfico 14: Zona de no rechazo de la hipotesis nula para una curva Normal Estandarizada
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

Recordemos que, esta Gltima afirmacion no equivale a aceptar la hipétesis nula; del mismo modo
que, en un juicio penal, no se puede asegurar que el acusado no cometid el delito, sino,

unicamente, que no existe suficiente evidencia para condenarlo.

3.2.4. Validez de los resultados®.

La validez de las pruebas de hipotesis estd basada en un resultado matematico fundamental
conocido como el Teorema del Limite Central. Se trata de uno de los resultados mas importantes

en estadistica y teoria de probabilidades (Shi, 2010).

> Es importante sefialar que, para corroborar la validez del analisis estadistico realizado, en particular el contenido
de este acdpite, se contd con la colaboracion y revision por parte de profesores e investigadores de la Escuela
Politécnica Nacional y de la Pontificia Universidad Catolica del Ecuador, especialistas en estadistica y
probabilidad.
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El teorema establece lo siguiente: si se tiene una secuencia de variables aleatorias
independientes, idénticamente distribuidas y de dispersion finita y se obtiene un promedio
parcial de una muestra de esa secuencia y a ese promedio se lo estandariza, estableciéndose asi
un estadistico de testeo. Entonces este estadistico de testeo seguird una distribucion
aproximadamente normal estandarizada. La aproximacion serd mas precisa mientas mas grande
sea la muestra (Shi, 2010).

Cabe sefialar que una variable aleatoria es un evento sujeto a incertidumbre. Toda variable
aleatoria tiene dos componentes: los posibles resultados que puede tomar la variable y sus
respectivas probabilidades (Shi, 2010).

En esta investigacion, la variable aleatoria relevante sera la sentencia de una accion
extraordinaria de proteccion. Los resultados posibles son: aceptacién o denegacion de la
sentencia. En efecto, una sentencia esta sujeta a incertidumbre ya que, a priori, no se sabe si la
garantia sera aceptada o denegada. La secuencia de variables aleatorias, en nuestro caso, seréa el
conjunto de sentencias de acciones extraordinarias de proteccidon. Son independientes ya que,
en general, el resultado de una sentencia no tendrd conexién con el resultado de otra. Se
considerara que estan idénticamente distribuidas ya que todas fueron emitidas por el mismo
organo (la Corte Constitucional) y bajo el mismo marco juridico. Por altimo, se constata que la
dispersion de los datos es finita ya que solo existen dos posibles resultados (aceptacion o

denegacion).

Puesto que se verifican los supuestos requeridos por el teorema y que los estadisticos de testeo
utilizados implican el calculo de un promedio y una estandarizacion de los datos, se concluye,
segun reza el teorema, que los estadisticos de testeo utilizados seguiran aproximadamente una

distribucion normal estandarizada. Consecuentemente las pruebas de hipotesis seran validas.

Por ultimo, Epstein y Martin (2014) consideran que una muestra de al menos 30 observaciones
sera suficiente para obtener una aproximacion razonablemente precisa a la distribucion normal
estandarizada. Cabe resaltar que en esta investigacién se utiliza una muestra de 1206

observaciones.
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3.2.5. Tipos de pruebas de hipotesis.

En esta investigacion utilizaremos las siguientes pruebas de hipotesis:

3.2.5.1. Prueba “t” de una sola muestra.

“t”

La prueba “t” es una prueba de hipotesis cuya hipdtesis nula se establece respecto a la media

tedrica de una muestra de datos (Epstein y Martin, 2014).

El estadistico de testeo de la prueba “t” corresponde a la siguiente formula:

En donde, p,, es la media de la muestra de los datos; g, es la hipotesis nula; s, corresponde a

la desviacion estandar de la muestra y n, el tamafio de la muestra (Epstein y Martin, 2014).

Sobre la desviacion estandar s, cabe sefialar que es una medida de dispersion que cuantifica qué
tan dispersos o alejados se encuentran los datos de su promedio (Comision de Derechos

Humanos del Distrito Federal, 2012) y corresponde a la siguiente férmula:

_ /Z(Xi_um)z
g = |20t FmJ
n

En donde Y. (X; — u,,) corresponde a la suma de todos los resultados provenientes de la resta de

W, de cada dato.

Recordemos que el resultado que arroje el estadistico de testeo se lo interpreta segin su

ubicacion en una curva de campana (distribuciéon Normal Estandarizada).

3.2.5.2. Prueba “t” de dos muestras.

La prueba “t” de dos muestras es una prueba de hipotesis que permite comparar los promedios

de dos subgrupos (Epstein y Martin, 2014).

Por ejemplo, en el caso de querer comparar si médicos y abogados trabajan la misma cantidad
de horas por dia en promedio se aplica una prueba “t” de dos muestras. En este caso, segin

Epstein y Martin (2014) va a existir una hipotesis nula obvia: no hay diferencia en las medias
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de poblacion de los dos grupos, es decir, los dos grupos de profesionales trabajan la misma
cantidad de horas.

En este sentido, rechazar la hipdtesis nula implicaria que efectivamente existe una diferencia
estadisticamente significativa entre las medias poblacionales de ambos grupos (Epstein y
Martin, 2014). En el ejemplo anterior, rechazar la hipotesis nula implicaria que los médicos

trabajan mas horas que los abogados o viceversa.

El estadistico de testeo de una prueba “t” de dos muestras corresponde a la siguiente féormula:

Xy — X1
t=——
s | 3
n, n

En donde x; es la media de un grupo 1; x, es la media del grupo 2; s; es el valor de la dispersion
estandar del grupo 1; s, es el valor de la dispersion estandar del grupo 2; n, es el tamafio de la

muestra del grupo 1 y n, es el tamafio de la muestra del grupo 2.

Al igual que la prueba “t” de una muestra, el resultado que arroje la prueba “t” de dos muestras

se lo interpreta ubicandolo en una de distribucién Normal Estandar.

3.2.5.3. Prueba de independencia.

La prueba de independencia es una prueba de hipdtesis que compara la distribucion observada
de los datos con una distribucion tedrica basada en la hip6tesis de independencia entre dos
variables (Epstein y Martin, 2014).

El estadistico de testeo de la prueba de independencia corresponde a la siguiente formula:

VY
oy U= 1)

fe

En donde, f, es una frecuencia observada, f, es una frecuencia tedrica y ). corresponde a la

suma de todos los resultados que arroje la operacion indicada.
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Es preciso sefialar que, a diferencia de las anteriores pruebas de hipotesis, el resultado que arroje
este estadistico de testeo se lo lee ubicandolo en una distribucion teérica x2 o chi cuadrado (ver

gréfico 15).

Grafico 15: Descripcion de la prueba de independencia (Distribucion “Chi cuadrado”).
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

3.2.6. Presentacion de resultados.

Antes de pasar a los resultados, es preciso tener en cuenta algunas consideraciones. Cuando una
persona presenta una accion extraordinaria de proteccion, existen dos posibles resultados: una
aceptacion o una denegacion®. Por lo tanto, el 100% de resultados se dividira entre estas 2
opciones. Ahora, supongamos que existe una fuerza sistematica inclinando los resultados hacia
una de las 2 posibilidades; estadisticamente, esto se veria reflejado en porcentajes (de

aceptaciones y denegaciones) distintos entre si.

Por el contrario, ante la ausencia de fuerzas sistematicas en favor de uno u otro resultado, lo que

se esperaria es que el porcentaje de aceptaciones no difiera del porcentaje de denegaciones

6 Cabe sefialar que, por motivos de simplicidad y claridad expositiva, se consideré a las aceptaciones parciales
dentro de las aceptaciones.
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(salvo marginalmente por influencia del azar). Por lo tanto, al ser iguales ambos porcentajes, y
dado que la suma de éstos debe dar el 100% de la informacion, se deduce I6gicamente que 50%
de los casos tendrian un resultado favorable, y el restante 50%, un resultado desfavorable.
Hipotéticamente, esto se traduce en que el accionante tendria 50% de probabilidades de obtener

un resultado favorable y 50% de probabilidades de obtener un resultado negativo’.

Sin embargo, ya en la préctica, este 50 — 50 no se va a observar con absoluta precision, sino que
habréa casos en donde -como se dijo- por efectos del azar, predomine levemente uno de los dos
resultados. Esto puede darse como consecuencia de multiples factores como, por ejemplo,
mayor esfuerzo y compromiso por parte del abogado patrocinador; mayor nimero de pruebas;

mayor consistencia del caso; menor esfuerzo y dedicacion de la contraparte, entre otros.

Como se pudo observar en la descripcién estadistica realizada, existe un mayor nimero de
procesos con sentencia favorable: aproximadamente 54%. Es decir, cuatro puntos por encima
del valor teorico del 50%. En este sentido, es preciso determinar, a través de una prueba de
hipdtesis, si esta diferencia es 0 no estadisticamente significativa. Esto nos permitird indagar

sobre la presencia o no de una fuerza sistematica que altere la prediccion del 50 - 50.

3.2.6.1. Prueba de hipdtesis sobre la existencia de privilegios por parte de la Corte

Constitucional: caso general.

En el caso de que hubiere existido algun tipo de favoritismo (hacia cualquier tipo de accionante)
por parte de la Corte Constitucional, esto deberia verse reflejado en los datos globales de
aceptaciones y denegaciones, a través de una diferencia estadisticamente significativa de

sentencias favorables. Por tal razon, partiremos desde esta hipotesis.

7 Cabe sefialar que esta lI6gica es aplicable a los procesos judiciales que no han sido sometidos a procesos de
filtracion y seleccion que pudieren modificar la aleatoriedad de los resultados como, por ejemplo, los procesos que
Ilegan a conocimiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Es decir, erréneamente se puede afirmar
gue existe una fuerza sistematica que logra que la Corte Interamericana de Derechos Humanos falle, en la mayoria
de los casos, a favor de las victimas pues, a esta Corte llegan procesos judiciales que han superado una serie de
filtros que hacen cada vez mas probable un fallo en contra del Estado.

De igual forma, es preciso sefialar que, si bien las acciones extraordinarias de proteccion son sometidas a
conocimiento de la Sala de Admisidn de la Corte Constitucional (como primer filtro), esta Sala no realiza una
seleccion tan rigurosa como lo si lo hace la Comision Interamericana de Derechos Humanos o la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.
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Como mencionamos anteriormente, para obtener una respuesta empirica concluyente, debemos
plantear la hipotesis tedrica en términos de rechazarla. En nuestro caso, queremos ver si es
posible descartar la nocion del 50 — 50 (correspondiente a la ausencia de fuerzas sistematicas),

por lo que la hipotesis nula seria la siguiente:
H,: La Corte Constitucional no traté de manera privilegiada a ningtin accionante
Por lo tanto: p = 50% 0 0,5
H,: La Corte Constitucional trat6 de manera privilegiada a ciertos accionantes
Por lo tanto: p # 50% o 0,5
La informacidn estadistica pertinente a esta prueba es la siguiente:

Tabla 1: Evolucion de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion (sin
considerar el tipo de accionante).

Aceptaciones | Negaciones Tota~l por
afio
2009 14 25 39
2010 42 34 76
2011 36 21 57
2012 117 131 248
2013 67 52 119
2014 128 103 231
2015 187 142 329
2016 62 45 107
sg&?r:gzs 653 553 1206

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

En este sentido, el promedio de los datos (u,,), corresponde a:

_X1 +X2 +X3+Xn
n

Hm

653

Hm = 1506
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Wy = 0,54145937

_ ’Z(Xi - P-m)z
S = —
n

s = 0,498484867

La desviacion estandar (s):

Ahora, aplicando la formula de la prueba “t” de una sola muestra, tenemos que:

_0,54145937 - 0,5
0,498484867
V1206

t =289

Como se desprende del gréfico 16, el valor del estadistico de testeo t = 2,89, cae en la zona de
rechazo, lo que indica que la diferencia entre el porcentaje tedrico (50%) y el observado (54%)
es estadisticamente significativa; es decir, que existe suficiente evidencia empirica para rechazar
la hipotesis de no privilegios, en las decisiones de la Corte Constitucional. Por lo tanto, se acepta
la hipdtesis alternativa, la cual sefiala que, efectivamente, la Corte Constitucional privilegio a

determinado sector al momento de resolver las acciones extraordinarias de proteccion.
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Gréfico 16: Prueba de hipotesis respecto de la existencia de privilegios por parte de la Corte

Constitucional.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.
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Una vez aceptada la hipdtesis alternativa, corresponde determinar a qué sector se favorecid. Para

esto, aplicaremos la misma prueba, pero a los diferentes sectores.

3.2.6.2. Prueba de hipdtesis sobre la existencia de privilegios por parte de la Corte

Constitucional: caso del sector publico.

Para aplicar nuevamente la prueba “t” de una sola muestra, es preciso recordar el nimero de

procesos accionados por el sector publico en los cuales se obtuvo resultados favorables y

desfavorables:

Tabla 2: Evolucidn de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion presentadas

por el Estado.

Aceptaciones | Negaciones TOtaJ
por afo
2009 6 4 10
2010 14 7 21
2011 8 3 11
2012 49 22 71
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2013 30 9 39
2014 39 20 59
2015 81 40 121
2016 — 14 19 33
abril
Total de 241 124 365
sentencias

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

En este caso, la hipotesis nula sera que no hubo privilegios a favor del Estado sobre la Corte
Constitucional y, por lo tanto, sus procesos fueron resueltos de manera independiente. Por el
contrario, la hipotesis alterna sera que el 6rgano constitucional favorecié al Estado y, por lo

tanto, el mayor nimero de resultados favorables no fue producto del azar.
H,: La Corte Constitucional no privilegi6 al Estado
Por lo tanto: p = 50% o 0,5
H,: La Corte Constitucional privilegi6 al Estado
Por lo tanto: u # 50% 0 0,5

En este sentido, el promedio de los datos (u,,), corresponde a:

_Xl +X2 +X3+Xn
n

Hm

241

Hm=%

W, = 0,66027397

De igual forma, la desviacion estandar s arroja el siguiente resultado:

_ /Z(Xi_llm)z
g = |22t Tm/
n

s = 0,47426627
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“t”

Ahora, aplicando la férmula de la prueba “t” de una muestra, tenemos que:

0,66027397 — 0,5
0,47426627
V365

t =646

Como podemos observar en el grafico 17, el valor t = 6,46 se encuentra en la zona de rechazo,
lo que nos permite descartar la hipétesis nula y aceptar la hip6tesis alternativa. Se concluye que,
efectivamente, la Corte Constitucional mantuvo ciertos privilegios a favor del Estado, lo que

conllevo a un mayor numero de sentencias favorables.

Gréafico 17: Prueba de hipdtesis sobre la existencia de privilegios: caso del sector publico
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

3.2.6.3. Prueba de hipdtesis sobre la existencia de privilegios por parte de la Corte

Constitucional: caso del sector privado.

De igual forma que en las anteriores pruebas, primero revisaremos los resultados de procesos

de accidn extraordinaria de proteccion en los que el accionante provino del sector privado:
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Tabla 3: Evolucion de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion presentadas
por el sector privado.

Aceptaciones | Negaciones TotaJ
por afio

2009 8 21 29

2010 28 27 55

2011 28 18 46

2012 68 109 177

2013 37 43 80

2014 89 83 172

2015 106 102 208

2016 - 48 26 74
abril

Total de 412 429 841

sentencias

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

La hipotesis nula serd que no existié ningun tipo de privilegio hacia el sector privado por parte
de la Corte Constitucional, mientras que la hipétesis alternativa sera que la Corte Constitucional

privilegio al sector privado.
H,: La Corte Constitucional no privilegio al sector privado
Por lo tanto: p = 50% 0 0,5
H,: La Corte Constitucional privilegi6 al sector privado
Por lo tanto: u # 50% o0 0,5

En este sentido, el promedio de los datos (u,,), corresponde a:

_Xl +X2 +X3+"'Xn
n

Hm

412

Umzﬁ
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Uy = 0,4898929845

De igual forma, la desviacion estandar s arroja el siguiente resultado:

_ ’Z(Xi - P-m)z
S = —
n

s = 0,500195308

Abhora, aplicando la férmula de la prueba “t”, tenemos que:

0,4898929845 — 0,5
0,500195308
V841

t =—0,586

Como podemos observar en el gréafico 18, el valor t = -0,586 no sobrepasa el umbral de la duda
razonable, sino que se encuentra en la zona de no rechazo. Por lo tanto, se concluye —a diferencia
de lo que se observo para el caso del sector publico— que no existe suficiente evidencia para

afirmar que la Corte Constitucional privilegio al sector privado.
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Gréfico 18: Prueba de hipdtesis sobre la existencia de privilegios por parte de la Corte
Constitucional: caso del sector privado.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

Estos primeros hallazgos se pueden corroborar por medio de una prueba de hipotesis de dos
muestras, que examine la diferencia entre los porcentajes de las aceptaciones de acciones
extraordinarias de proteccion presentadas por el sector publico versus aquellas presentadas por

el privado.

3.2.6.4. Prueba de hipotesis de dos muestras: diferencia entre los porcentajes de
aceptaciones del sector pablico versus el sector privado.

Para esta prueba, la hipotesis nula seria que no existe diferencia significativa entre los
porcentajes de aceptacidon de ambos sectores, mientras que la hipétesis alternativa seria que, en
efecto, los porcentajes de aceptaciones son distintos (y, por lo tanto, resultan de favoritismos o
privilegios concedidos a uno de los grupos, mas no en el otro). La formula para el estadistico de

testeo es la siguiente:
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0,489892985 — 0,660273973

JO,4742662712 N 0,5001953082
365 841

—0,170380988

\/0,224928496 n 0,250195346
365 841

t =

t =-5,636

Como puede verse en el grafico 19, el valor t = -5,636 se ubica en la zona de rechazo, indicando
que existe una diferencia significativa (que no podria provenir por efectos del azar) entre el
porcentaje de aceptaciones del sector publico y del sector privado. Se rechaza la hipétesis de
que ambos sectores tengan el mismo porcentaje de aceptaciones, y por lo tanto se acepta que los
porcentajes de aceptaciones son distintos, es decir que estos sectores reciben un tratamiento
distinto por parte de la Corte, 0, dicho de otro modo, la existencia de privilegios que actdan en

favor de uno de los grupos, mas no en el otro.

Gréafico 19: Prueba de hipdtesis de dos muestras: diferencia entre los porcentajes de

aceptaciones del sector pablico versus el sector privado.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.
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Estas pruebas de hipdtesis en conjunto, corroboran lo que se esperaria a la luz de la hip6tesis de
que admitir al Estado como legitimado activo de la accion extraordinaria de proteccion
desnaturaliza a esta garantia, pues los resultados en favor del Estado son significativamente mas

frecuentes que aquellos del sector privado.

Examinemos ahora la evidencia empirica en favor de la segunda hipoétesis presentada en el
capitulo dos, segun la cual la Funcion Ejecutiva se habria beneficiado particularmente de la
Corte Constitucional. De acuerdo con esta hipotesis, se esperaria que el porcentaje de aceptacion
de las acciones presentadas por la Funcién Ejecutiva sea significativamente mayor que el
porcentaje de aceptacion de las demas instituciones del Estado. Por lo tanto, la prueba de
hipdtesis méas natural es la de dos muestras, que explore la diferencia entre los porcentajes de

aceptacion sefialados.

3.2.6.5. Prueba de hipotesis de dos muestras: diferencia entre los porcentajes de

aceptaciones de la Funcion Ejecutiva versus las demas instituciones del Estado.

La informacion estadistica relevante para realizar este test, relacionada con la Funcion Ejecutiva

es la siguiente:

Tabla 4: Evolucién de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion presentadas

por la Funcion Ejecutiva.

Aceptaciones | Negaciones Tota~l por
afio
2009 3 1 4
2010 8 5 13
2011 5 2 7
2012 28 13 41
2013 20 4 24
2014 31 9 40
2015 49 26 75
FAREERE
Totalidad
de 152 69 221
sentencias
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

El promedio de los datos (u,,), corresponde a:

_X1 +X2 +X3+Xn

T -
152
Hm =551

W, = 0,687

De igual forma, la desviacion estandar s arroja el siguiente resultado:

_ ’Z(Xi — Hm)?
g= (&Ml Pm)
n

s = 0,464

Por otro lado, la informacién relevante relacionada con las demas instituciones publicas es la

siguiente:

Tabla 5: Evolucion de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion presentadas
por otras instituciones del Estado.

Aceptaciones | Negaciones TOtaJ por
afo
2009 3 3 6
2010 6 2 8
2011 3 1 4
2012 21 9 30
2013 10 5 15
2014 8 11 19
2015 32 14 46
22&2( 6 10 16
Totalidad
de 89 55 144
sentencias
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Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

El promedio de los datos (u,,), corresponde a:

_X1 +X2 +X3+Xn

. -
89
Hm = 742

w, = 0,618

De igual forma, la desviacion estandar s arroja el siguiente resultado:

_ /Z(Xi_um)z
g = |22t PmJ
n

s = 0,487

Para esta prueba, la hipotesis nula seria que no existe diferencia significativa entre los
porcentajes de aceptacion de ambos grupos, mientras que la hipétesis alterna seria que, en
efecto, los porcentajes de aceptaciones son distintos (y, por lo tanto, resultan de una fuerza

sistematica que actta en uno de los grupos, mas no en el otro).

Ahora bien, aplicando los resultados obtenidos a la férmula del estadistico de testeo de la

prueba t de dos muestras, se obtiene:

X2 —Xq
t = ——
st | s5
ny Ny

0,6180556 — 0,687782805

JO,4644498882 n 0,4875588942
221 144

—0,069727205

J0,215713698 n 0,237713675
221 144

t =
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t=-136

Como se desprende del grafico 20, a diferencia de lo que ocurri6 en la prueba t de dos muestras
entre el pablico y el privado, esta vez el estadistico t = -1,36 se ubica en la zona de no rechazo
de la hipdtesis nula. Es decir que, esta vez, no existe suficiente evidencia para rechazar la
hipotesis nula, y por lo tanto no se puede afirmar que el tratamiento que recibe la Funcion
Ejecutiva por parte de la Corte Constitucional sea distinto del que reciben las demas funciones
del Estado, por lo que la evidencia empirica no permite corroborar la hipétesis que afirma que
la accion extraordinaria de proteccion fue una herramienta de beneficio particular de la Funcion

Ejecutiva®.

Gréafico 20: Prueba de hipdtesis de dos muestras: diferencia entre los porcentajes de

aceptaciones de la Funcion Ejecutiva versus las demas instituciones del Estado.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

Por ultimo, se puede corroborar los resultados obtenidos mediante pruebas de independencia.

8 Cabe sefialar que considerar en una sola categoria a las otras instituciones publicas que no forman parte de la
Funcion Ejecutiva y realizar la comparacion con esta Gltima, no se diferencia de los resultados que se hubieren
obtenido si la comparacion se realiza, por ejemplo, Funcion Ejecutiva — Funcion Judicial o Funcién Ejecutiva —
Funcion de Transparencia y Control Social. Por cuestiones de simplicidad se realizd la prueba de hipotesis de esta
forma.
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3.2.6.6. Pruebas de independencia.

Examinemos primero la relacion entre el resultado de una accién y el tipo de proponente

(publico vs privado). En este caso, la hipotesis nula afirma que existe independencia entre el

resultado de una accion y el tipo de proponente. La hipédtesis nula da lugar a la siguiente

distribucion tedrica de los resultados:

Tabla 6: Distribucion teorica de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion,

segun el sector del accionante.

Accionante - | Accionante
Sector - Sector Total
publico privado
Aceptaciones 198 455 653
Negaciones 167 386 553
Total 365 841 1206

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016); Amemiya (1994).

Elaboracion: Propia.

Esta debe compararse con la distribucién empirica observada, que es la siguiente:

Tabla 7: Distribucion empirica de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion,

segun el sector del accionante.

Accionante - | Accionante
Sector - Sector Total
publico privado
Aceptaciones 241 412 653
Negaciones 124 429 553
Total 365 841 1206

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

Esto se logra calculando el siguiente estadistico de testeo:

VY
oy U= 1)

fe

x2

(241 -198)? N (412 — 455)2 N (124 — 167)2 N (429 — 386)2

198 455 167
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x? = 29,76049294

Este estadistico x? = 29,76 se ubica en una distribuciéon “chi cuadrado” (ver grafico 21). Para
el caso examinado, el umbral de la duda razonable tiene un valor de 3,84, por lo que el resultado
se ubica en la zona de rechazo de la hipotesis nula. Se concluye que existe suficiente evidencia
empirica para rechazar la hipétesis de independencia entre resultado de las acciones vy el
proponente. Nuevamente se corrobora la hipotesis de que el Estado recibid, por parte de la Corte,

un tratamiento distinto del que recibi6 el sector privado.

Gréfico 21: Prueba de independencia entre el resultado de la accion extraordinaria de

proteccion y el tipo de accionante.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

Finalmente, si nos concentramos solamente en los resultados de las acciones presentadas por el
sector publico y se realiza una prueba de independencia entre el resultado de las acciones v el
tipo de proponente dentro del publico (si pertenece o no a la Funcién Ejecutiva), la distribucion

teorica correspondiente a la hipotesis de independencia seria la siguiente:
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Tabla 8: Distribucion teorica de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion
presentadas por el sector publico.

Funcion |. _C)tra}s Total de
Ejecutiva Instituciones sentencias
del Estado
Aceptaciones 146 95 241
Negaciones 75 49 124
Total 221 144 365

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016); Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.

Por otro lado, la distribucién empirica observada es la siguiente:

Tabla 9: Distribucion empirica de los resultados de las acciones extraordinarias de proteccion

presentadas por el sector publico.

Funcién Funcion Total de
T no .
Ejecutiva | . . sentencias
ejecutiva
Aceptaciones 152 89 241
Negaciones 69 55 124
Total por afio 221 144 365

Fuente: Observatorio de Justicia Constitucional de la UASB y PUCE (2016).
Elaboracion: Propia.

El estadistico de testeo en este caso seria:

(fo — f2)?
x2=y-—
277
(152 — 146)2 (89 —95)2 (69 —75)% (55 — 49)?
2
= 126 95 tT 755 tT 4o
x2 = 1,89

Este estadistico x? = 1,89 se ubica en una distribucién “chi cuadrado” (ver grafico 22). Para el
caso examinado, el umbral de la duda razonable tiene un valor de 3,84, por lo que el resultado

se ubica, esta vez, en la zona de no rechazo de la hip6tesis nula. Por lo anteriormente expuesto,
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se concluye que, dentro del sector publico, no existe suficiente evidencia para rechazar la
hipotesis de independencia entre el resultado de las acciones y el proponente. Es decir, no se
puede afirmar que el tratamiento que da la Corte a las acciones presentadas por la Funcion
Ejecutiva difiera del tratamiento que da a las otras instituciones publicas, desvirtuando
nuevamente la hipotesis de que Funcién Ejecutiva, en particular, recibié un trato privilegiado

por parte de la Corte Constitucional.

Gréfico 22: Prueba de independencia entre el resultado de la accion extraordinaria de

proteccion y el tipo de accionante del sector publico.
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Fuente: Amemiya (1994).
Elaboracion: Propia.
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Conclusiones
La legitimacion activa del Estado, en acciones extraordinarias de proteccion, ha sido refutada a
partir de dos argumentos: la falta de titularidad de derechos de las instituciones publicas y el

contrapeso frente al poder estatal que constituye esta garantia.

Sobre el primer argumento, se pudo concluir que la doctrina y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional reconocen que efectivamente el Estado puede ser titular de ciertos derechos, cuya
naturaleza lo permita como, por ejemplo, los derechos de proteccion establecidos en la
Constitucién. Esto en virtud de que las instituciones publicas pueden comparecer a juicios (ya
sea en calidad de accionantes o accionadas) y, por lo tanto, se les debe reconocer el minimo de
garantias para que puedan hacer valer sus intereses, en igualdad de condiciones que su
contraparte. Es asi que, si estos derechos son inobservados en el proceso, la institucion publica
se encuentra en la facultad de reclamar estos derechos, mediante accion extraordinaria de

proteccion.

Por otra parte, el segundo argumento se fundamenta en el hecho de que la accion extraordinaria
de proteccion nacié como un contrapeso para que las personas puedan defenderse de los posibles
abusos del poder publico. Sin embargo, actualmente se afirma que la accion extraordinaria de
proteccion degenerd en una herramienta para que el Estado o, en particular, la Funcion Ejecutiva
protejan o impongan sus intereses, de modo que, esta garantia ya no seria mas un contrapeso al

poder estatal.

Contrastando dichas afirmaciones con evidencia empirica, se pudo corroborar que el porcentaje
de aceptaciones del Estado es significativamente mayor al porcentaje que se esperaria si no hay
favoritismos. Esta verificacidn va en linea con la hipotesis que sefiala que, mediante la accion

extraordinaria de proteccion, la Corte Constitucional privilegio al Estado.

De igual forma, la diferencia existente entre el porcentaje de aceptaciones del sector publico y
el porcentaje de aceptaciones del sector privado es estadisticamente significativo lo que permite
afirmar que las acciones presentadas por el Estado recibieron un tratamiento (en favor), diferente

del tratamiento que recibid el sector privado.
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Asimismo, la prueba de independencia rechazé que los resultados de las acciones sean
independientes del tipo de proponente, corroborando por segunda vez, que el Estado recibié un

tratamiento distinto del que recibio el sector privado.

Por otra parte, cabe sefialar que la evidencia empirica no permitié corroborar la segunda
hipétesis que sefiala que la Corte Constitucional mantuvo privilegios a favor de la Funcion
Ejecutiva y no de todo el Estado. En efecto, la diferencia entre el porcentaje de aceptaciones de
la Funcién Ejecutiva y el porcentaje de aceptaciones de las otras instituciones publicas no es
estadisticamente significativa. Por lo tanto, no se puede afirmar que el tratamiento que la Corte
Constitucional le dio a las acciones extraordinarias de proteccion presentadas por la Funcion
Ejecutiva difiere del tratamiento que les dio a las acciones presentadas por las demas

instituciones estatales.

De igual forma, la prueba de independencia realizada dentro del sector publico sefiala que no
existe suficiente evidencia para rechazar la hipotesis de que el resultado de las acciones se dio

independientemente de si el proponente provenia de la Funcién Ejecutiva o no.

Finalmente, se puede concluir que efectivamente la accion extraordinaria de proteccion
degeneré en una ventaja ilegitima para el Estado (mas no particularmente de la Funcién
Ejecutiva) a través de un mayor ndmero de sentencias favorables, lo que afecta uno de los
objetivos para los cuales fue creada: constituir un contrapeso frente al poder publico.
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Recomendaciones

Ya que no se puede desconocer la titularidad de ciertos derechos que tiene el Estado
(como se estudio en el segundo capitulo), es fundamental que la legislacion ecuatoriana
determine situaciones excepcionales y especificas en las cuales las instituciones publicas
pueden presentar una accion extraordinaria de proteccion como, por ejemplo, aquellos

casos en los que el Estado no es citado, lo que impide que ejerza su derecho a la defensa.

Por otra parte, es importante reformar el articulo 434 de la Constitucion, el cual establece
que los jueces de la Corte Constitucional son designados a partir de las candidaturas
presentadas por la Funcion Ejecutiva, Funcion Legislativa y Funcidn de Transparencia
y Control Social (CRE, 2008). Este método de designacion no promueve la
independencia con la que los jueces constitucionales deben actuar al momento de
resolver las causas pues, una vez designados, podrian responder en beneficio de la

Funcion que los candidatizo.

Si bien en esta investigacion se pudo establecer que efectivamente la Corte
Constitucional favorecié considerablemente al Estado, seria interesante, en una futura
investigacion, determinar las razones que provocaron este favoritismo. Es decir, si la
diferencia estadisticamente significativa es producto de presiones por parte las
instituciones pablicas o producto de jueces constitucionales que no quieren enemistarse
con las altas esferas del poder publico, lo que indirectamente conlleva a favorecerlos,

entre otras razones.

De igual forma, esta investigacion da paso a explorar si el problema radica realmente en
el Estado o es un problema maés general. Es decir, si Gnicamente las instituciones publicas
reciben un trato preferencial por parte de la Corte Constitucional o son aquellas personas
gue poseen poder como, por ejemplo, compafiias privadas cuyo poder econémico puede

afectar el desarrollo de los procesos.
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Anexo 2

Tabla 10: Tabla de valores de una distribucion Normal Estandar.

Fuente: Kokoska y Nevison (1989).
Elaboracion: Kokoska y Nevison (1989).
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2,8 109974 10,9975 |09976 |0,9977 09977 |0,9978 |0,9979 |0,9979 |0,9980 |0,9981 2,8
2,9 (09981 |0,9982 (09982 |0,9983 |[0,9984 (0,9984 |(0,9985 |0,9985 [0,9986 |09986 | 2,9
3,0 |0,99865 |0,99869 |0,99874 |0,99878 |0,99882 |0,99886 |0,99889 |0,99893 |0,99896 |0,99900 | 3,0
3,1 |0,99903 |0,99906 |0,99910 | 0,99913 | 0,99916 |0,99918 |0,99921 (0,99924 (0,99926 |0,99929 | 3,1
3,2 |0,99931 (0,99934 |0,99936 |0,99938 | 0,99940 |0,99942 |0,99944 |0,99946 |0,99948 |0,99950 | 3,2
3,3 |0,99952 [0,99953 | 0,99955 | 0,99957 | 0,99958 |0,99960 |0,99961 [0,99962 |0,99964 |0,99965 | 3,3
3,4 |0,99966 [0,99968 |0,99969 |0,99970 |0,99971 |0,99972 |0,99973 [0,99974 |0,99975 |0,99976 | 3,4
3,5 |0,99977 |0,99978 |0,99978 |0,99979 |0,99980 |0,99981 |0,99981 [0,99982 (0,99983 |0,99983 | 3,5
3,6 |0,99984 (0,99985 |0,99985 | 0,99986 |0,99986 |0,99987 |0,99987 |0,99988 |0,99988 |0,99989 | 3,6
3,7 |0,99989 |0,99990 | 0,99990 |0,99990 | 0,99991 |0,99991 |0,99992 [0,99992 |0,99992 | 0,99992 | 3,7
3,8 |10,99993 |0,99893 | 0,99993 | 0,99994 |0,99994 |0,99994 |0,99994 (0,99985 (0,99995 |0,99995 | 3,8
3,9 [0,99995 |0,99995 [0,99996 |0,99996 |0.,99996 (0,99996 |0,99996 |0,99996 |0,99997 |0,99997 | 3,9
1—q | 90% 92% 94% 95% 96% 97% 98% 99%
a 10% 8% 6% 5% 4% 3% 2% 1%
Zan | 1645 | 1,751 | 1,881 | 1,960 | 2,054 | 2170 | 2,326 | 2,576
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Tabla 11: Tabla de valores de una distribucion chi cuadrado.

n 0,995 0,99 0,975 0,95 0,9 0,75 0,5 0,25 0,05 0,025 0,01 0005
1 7 i . 3,841 2,706 1,323 0,455 0,102 0,004 0,001 0,000 0,000
2 10,597 9,210 7,378 5,991 4,605 2,773 1,386 0,575 0,103 0,051 0,020 0,010
3 12,838 11,345 9,348 7815 6,251 4,108 2,366 1,213 0,352 0,216 0,115 0,072
4 14860 13,277 11,143 9,488 7.779 5,385 3,357 1,923 0,711 0,484 0,297 0,207
5 16,750 15,086 12,833 11,070 9,236 6,626 4,351 2,675 1,145 0,831 0,554 0,412
6 18,548 16,812 14,449 12,592 10,645 7,841 5,348 3,455 1,635 1,237 0,872 0,676
7| 20,278 18,475 16,013 14,067 12,017 9,037 6,346 4,255 2,167 1,690 1,239 0,989
8 21955 20,090 17,535 15507 13,362 10,219 7,344 5,071 2,733 2,180 1,646 1,344
9 23,589 21666 19,023 16,919 14684 11,389 8,343 5,899 3,325 2,700 2,088 1,735

10, 25,188 23,209 20,483 18,307 15,987 12,549 9,342 6,737 3,940 3,247 2,558 2,156
11| 26,757 24,725 21,920 19675 17,275 13,701 10,341 7,584 4,575 3,816 3,053 2,603
12 28,300 26,217 23337 21,026 18,549 14,845 11,340 8,438 5,226 4,404 3,571 3,074

Fuente: Kokoska y Nevison (1989).

Elaboracion: Kokoska y Nevison (1989).
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