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FUNB'UH Jummm_ RESOLUCION No. 681-2021 =]

157561489-DFE
Juicio No. 17741-2016-0898

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, jueves 2 de septiembre
del 2021, las 14h42. VISTOS.- Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de: a)
Mediante Resolucion No. 008-2021, de 28 de enero de 2021, publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 381, de 29 de enero de 2021, el Pleno del Consejo de la Judicatura resolvié
designar a nueve jueces para la Corte Nacional de Justicia.- b) Mediante Resolucién No. 02-2021, de
05 de febrero de 2021, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia, en uso de sus atribuciones, resolvio
estructurar las seis Salas Especializadas de la Corte Nacional de Justicia, quedando conformada la
Sala de lo Contencioso Administrativo por los jueces: Milton Enrique Veldsquez Diaz, Fabian Patricio
Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e Ivan Rodrigo Larco Ortufio. ¢) Ivan Rodrigo
Larco Ortuiio fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la Judicatura el 15 de marzo
de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de noviembre de 2019; y
posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante oficio No. 115-P-CNJ-2021 de
18 de febrero de 2021, suscrito por el doctor Ivan Saquicela Rodas, Presidente de la Corte Nacional de
Justicia. d) Patricio Adolfo Secaira Durango, fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de
la Judicatura el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de
noviembre de 2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante Oficio
No. 113-P-CNJ-2021, de 18 de febrero del 2021, suscrito por el Dr. Ivan Saquicela Rodas, Presidente
de la Corte Nacional de Justicia. €) Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha 20 de
abril del 2021, constante a fojas 14 del expediente, el Tribunal competente para conocer y resolver la
presente causa se encuentra conformado por los Jueces Nacionales: Fabidan Patricio Racines Garrido
(Juez Ponente, en virtud de lo establecido en el articulo 141 del Cdédigo Organico de la Funcién
Judicial), Patricio Adolfo Secaira Durango; e Ivan Rodrigo Larco Ortufio; asi como, acorde lo
dispuesto en los articulos 183 y 185 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial, y encontrandose el

proceso en estado de resolver, para hacerlo se considera:
ANTECEDENTES:

Mediante sentencia de 16 de mayo de 2016, 15h04, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, provincia de Loja, en el juicio que sigue el

sefior Fredy Manuel Crespo Lozano en contra de la Contraloria General del Estado y Procuraduria
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General del Estado, el Tribunal de instancia resolvié que: “ EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO 'Y TRIBUTARIO DEL CANTON LOJA, PROVINCIA DE LOJA,
ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR
AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta parcialmente la
demanda y en base a la fundamentacion juridica expuesta, declara nula la evaluacion realizada al
accionante por el Delegado Provincial de la Contraloria General del Estado de Zamora Chinchipe y
por ende la accion de personal niimero 1630, que destituye del cargo a Fredy Manuel Crespo
Lozano, y ordena su restitucion a la funcion que venia desemperiando. No hay lugar a las demds

pretensiones, y asi se lo declara...’.

El accionante Fredy Manuel Crespo Lozano y la entidad demandada Contraloria General del Estado,
interpusieron recursos de casacion dentro del juicio No. 11802-2014-0184 (ndmero de instancia), en
contra de la sentencia dictada el 16 de mayo de 2016, 15h04, emitida por el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, provincia de Loja,
fundamentando sus recursos; el accionante, bajo la causal quinta y la entidad demandada, bajo las

causales primera y quinta del articulo 3 de la Ley de Casacién.

Mediante auto 10 de noviembre del 2020, las 08h34, el Conjuez de esta Sala Especializada resolvi6:
“(% ) se ADMITE el recurso de casacion interpuesto por el seiior Fredy Manuel Crespo Lozano,
respecto a la vicios denunciados de la causal Quinta del Art. 3 de la Ley de Casacion.- (Y4) se
INADMITE el recurso de casacion interpuesto por la Contraloria General del Estado en cuanto a los
cargos denunciados en el referido considerando; y, por haber cumplido los requisitos formales, se
ADMITE el recurso de casacion, interpuesto por la misma parte procesal, referente a los cargos
constante en el considerando 7.4.1.2 en cuanto al vicio alegado de indebida aplicacion del articulo
59 letra a) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa; y, el constante en el

considerando 7.4.2., en relacion a la causal Quinta del articulo 3 de la Ley de Casacion'°

ARGUMENTOS QUE CONSIDERA EL TRIBUNAL DE LA SALA ESPECIALIZADA DE LA
CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

PRIMERO: La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad
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con el primer numeral del articulo 184 de la Constitucion de la Reptblica; numeral 1 del articulo 185

del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial; y, articulo 1 de la Codificacion de la Ley de Casacion. -

SEGUNDO: EI presente recurso de casacion estd orientado a decidir si la sentencia dictada el 16 de
mayo de 2016, 15h04 por el Tribunal de instancia ha incurrido en los yerros acusados por los
recurrentes y aceptados por el Conjuez de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia; esto es, causal quinta por falta de motivacién en la sentencia (recurso planteado
por la parte accionante); causal primera por indebida aplicacién del articulo 59 letra a) de la LICA y

causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacién (recurso planteado por la parte demandada).

ANALISIS

TERCERO: RECURSO DEDUCIDO POR EL ACCIONANTE FREDY MANUEL CRESPO
LOZANO

CAUSAL QUINTA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION POR FALTA DE
MOTIVACION:

3.1.- Respecto del yerro de falta de motivacion de la sentencia denunciada, bajo la causal quinta

del articulo 3 de la Ley de Casacion.

3.2.- Esta causal procede cuando la sentencia o auto no contuviere los requisitos exigidos por la ley o,
en su parte dispositiva, se hayan adoptado decisiones contradictorias o incompatibles. Debe tenerse en
cuenta que la sentencia es la providencia judicial mediante la cual el o los juzgadores, resuelven en su
totalidad el fondo del asunto controvertido puesto a su conocimiento; por tanto, su contenido es tinico
e integro y debe ser estimado en ese rigor procesal; entendiendo que su parte expositiva esboza un
resumen de la materia que forma parte de la controversia; que su parte considerativa, contiene la
motivacién, en la que se halla el andlisis de lo demandado, la confrontacién con las oposiciones

formuladas en la contestacién y sus consecuentes excepciones; la valoracion probatoria, lo que
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permite al juzgador establecer la verdad material que arroja el proceso judicial; para luego tomar las
normas juridicas que corresponden ser aplicadas a esos hechos a fin de solucionar el problema
juridico de la controversia; subsuncién con la cual, se obtiene como resultado la emision del
pronunciamiento judicial que se encuentra en la parte resolutiva. En ese contexto, la sentencia es el

producto de la adecuacién de los hechos con el derecho pertinente. (Enfasis agregado)

3.3.- La?®falta de motivacién® hecha al amparo de la causal quinta del art. 3 de la ley de la materia,
produciria la nulidad de la sentencia, al tenor de lo ordenado en el art. 76, numeral 7, literal 1) de la
Constitucion de la Republica, que ha sido esgrimida como motivo del recurso. Dicha norma establece
que: * Las resoluciones de los poderes puiblicos deberdn ser motivadas. No habrd motivacion si en la
resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o
fallos que no se encuentren debidamente motivados se considerardn nulos. Las servidoras o

servidores responsables serdn sancionados® .

3.4.- De la norma constitucional transcrita, se evidencia la importancia que tiene la motivacién de las
resoluciones en general y de las sentencias en particular; motivar a la luz del desarrollo
jurisprudencial, consiste en la operaciéon ldégica de confrontar con suficiencia los hechos
controvertidos con el derecho aplicable, pues la motivacién constituye un elemento intelectual, de
contenido critico, valorativo y l6gico, que consiste en el conjunto de razonamientos de hecho y de
derecho en que el juez apoya su decisidén. Su exigencia es una garantia de justicia a la cual se le ha
reconocido jerarquia constitucional, como derivacion del principio de inviolabilidad de la defensa en
juicio. La motivacién de la sentencia es uno de los elementos fundamentales en el control de la

legalidad. Por consiguiente, actiia como un elemento de prevencion y control frente a la arbitrariedad.

3.5.- En el caso en concreto, el recurrente para fundamentar el yerro de falta de motivacién basa su

recurso en los siguientes argumentos:

a) Que el tribunal de instancia acoge solo la primera pretension planteada en su demanda, y
descarta las demds pretensiones sin dar ninguna explicacion al respecto, manifiesta que no

existe infra petita, porque el juzgador no omite resolver toda la Litis sino que de hecho
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b)

d)

resuelve negar las demds medidas de amparo planteadas en la demanda. Por este motivo
en la parte dispositiva del fallo no se explica por qué, *no ha lugar® a la pretension de
pagar las remuneraciones dejadas de percibir. Concluye que la nulidad del acto
administrativo emitido sin competencia genera que tal acto no hubiere existido en la vida
juridica, como por ejemplo que el funcionario afectado, hubiere continuado laborando en
la institucién en la cual fue separado y por tanto mereciendo su remuneracién y demds
prestaciones sociales; arguye ademads, que el Juez no estd en libertad discrecional de
decidir si ordenar o no el pago de lo que se dejé de percibir dado que el efecto de nulidad
impone que la medida resarcitoria sea obligatoria.

Que al ser vinculado al servicio publico luego de haber triunfado en el respectivo
concurso de méritos y oposicion, y haber superado el periodo de prueba ingreso a la
carrera administrativa del servicio publico, consecuentemente adquirié el estatus de
estabilidad. La parte resolutiva del fallo que impugna no guarda correspondencia con la
declaratoria de nulidad del procedimiento de evaluacion y su resultado; puesto que no le
protege del resultado dafioso que le ocasiono la entidad demandada; lo cual violenta la
seguridad juridica y tutela judicial efectiva derechos consagrados en la Constitucion de la
Republica.

Que la doctrina reconoce que la competencia es obligatoria, irrenunciable e
improrrogable, y si el funcionario publico incompetente procede a sabiendas de que
incurre en un abuso de poder denotando sus propios intereses y no la voluntad de la Ley.
Es trascendente, porque la actuacién dolosa o culpable del funcionario incompetente da
lugar al derecho estatal de repeticion de lo pagado, en el caso en concreto en recuperar del
responsable lo que la institucién ha debido pagar por remuneraciones no percibidas y mas
beneficios sociales; pues este resultado no se encuentra en la parte resolutiva del fallo
donde solo se declara que no ha lugar a esta pretension, sin fundamentar en derecho tal
negativa.

Que la nulidad del acto administrativo declarada en el fallo comporta su inexistencia,
como si no hubiese existido. La consecuencia logica, es la restitucion de las cosas al
estado anterior al de la violacion juridica. No basta que se restituya en funciones al
servidor destituido con actos nulos, sino que amparando sus derechos se le pague las
remuneraciones dejadas de percibir, garantizar su estabilidad y por lo tanto sancionar al

responsable de la actuacion viciada de nulidad como lo ordena la Constitucion y la Ley.
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e) Concluye que si el Juez rompe la unidad juridica entre la norma sancionadora y sus
efectos, contrariando la voluntad del legislador y sin dar explicacién alguna atenta contra
la razonabilidad que impone el derecho constitucional y atenta contra la 16gica aplicada al

derecho; lo que produce un fallo incongruente desamparando al perjudicado.

3.6.- En la especie, de la lectura de la sentencia impugnada dictada por el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, se advierte que incurre en el
vicio acusado, esto es, falta de motivacién en la parte resolutiva de la sentencia; puesto que, si bien el
Tribunal ha realizado un claro andlisis de los hechos, con la cual arriba a la decisién adoptada, es la
parte resolutiva en la que se evidencia una falta de ldgica, en razén de que se no realiza una
explicacién de las razones por las cuales se rechazan las otras pretensiones planteadas por el

accionante en el libelo de su demanda.

3.7. La Sala debe insistir que, a lo largo de la sentencia analizada, el Tribunal de instancia ha
explicado cudl es el fundamento de hecho, derecho y la pertinencia en su aplicacién que le llevé a la
conviccidn de considerar que la evaluacién realizada por el Director Provincial de la Contraloria
General del Estado de Zamora Chinchipe al sefior Freddy Manuel Crespo Lozano, fue ejecutada sin
competencia por parte del prenombrado funcionario, lo cual conllevé a declarar la nulidad de la

evaluacion antes referida.

3.8. En consecuencia, de la sentencia interpelada, se observa que el Tribunal a quo, si bien explica las
razones de su decision, no efectiia un anélisis de las demds pretensiones concatenadas a la declaratoria
de nulidad del acto administrativo impugnado, tales como: el pago de remuneraciones dejadas de
percibir y la potencial responsabilidad administrativa de los funcionarios que produjeron la nulidad
del acto administrativo. Al quedar evidenciada la falta de 16gica en la parte resolutiva de la sentencia
impugnada, provoca también que la conclusién expuesta en la misma no sea clara; y, por lo tanto,
incomprensible en su conjunto. Por lo tanto, la sentencia denunciada incumple con el parametro de la
comprensibilidad, generando que dicha decision sea arbitraria respecto de las demds pretensiones
alegadas por el accionante, elementos que indubitablemente producen la falta de motivacién de la
resolucion judicial atacada. Por todas estas consideraciones, se acepta el yerro denunciado por el

accionante por este extremo.
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CUARTO: RECURSO DEDUCIDO POR LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO.

4.1.- Respecto del yerro de indebida aplicacion del articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccién

Contencioso Administrativa, bajo la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacion.

4.2.- La Sala estima pertinente referirse, en primer lugar, al alcance que tiene esta causal; en este
sentido las Salas Especializadas de la Corte Suprema, ahora Corte Nacional de Justicia, han sido
coincidente en reiterar que esta: * Se trata de la llamada transgresion directa de la norma legal en la
sentencia, y en ella no cabe consideracion respecto de los hechos, pues se parte de la base que es
correcta la apreciacion del Tribunal ad-quem sobre el valor de los medios de prueba incorporados al
proceso, por lo que corresponde al tribunal de casacion examinar, a base de los hechos considerados
como ciertos en la sentencia, sobre la falta de aplicacion, aplicacion indebida o erronea
interpretacion de los articulos citados por recurrente® (Resolucién 192-24 de marzo 1999. Juicio 84-
98- ROS 211 14 Jun. 1999. Citado por Andrade Santiago. La Casacion Civil en el Ecuador, UASB,
Quito, 2005, Pag. 181).

4.3.- El articulo 3 numeral 1 de la Ley de Casacién dispone: “Aplicacion indebida, falta de
aplicacion o erronea interpretacion de normas de derecho, incluyendo los precedentes
jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de su parte
dispositiva.”. Al respecto, ésta se refiere ante todo, a una infraccién sustancial del ordenamiento
juridico: el error in iudicando in jure, cuando a causa de no haberse entendido apropiadamente el
sentido juridico del caso sometido a decision, se aplica a éste una norma diferente a la que debié en
realidad aplicarse, ya sea por “falta de aplicacion® (se deja de aplicar normas que necesariamente
debian ser consideradas para la decision) o por * aplicaciéon indebida® de las normas (ésta ha sido
entendida rectamente en su alcance y significado, pero se la ha utilizado para un caso que no es
el que ella contempla); o se la concede a la norma aplicable un alcance equivocado por *errénea
interpretacién® (la norma aplicada es la adecuada para el caso, y no obstante se la ha entendido
equivocadamente, ddndole un alcance que no tiene). Es decir, se da por parte del juzgador de
instancia, un falso juicio de derecho sobre la norma y por tanto la sentencia debe ser casada, porque
ésta declara una falsa voluntad de la normativa estatal. La falta de aplicacién consiste, por tanto, en
*un error de existencia®; la aplicacion indebida entraiia *un error de seleccion® y, la errénea

interpretacién equivale a * error del verdadero sentido de la norma®.



Registro Oficial - Edicion Juridica N° 513 Jueves 3 de octubre de 2024

4.4.- Se debe recordar que la aplicacion indebida de un precepto legal (norma sustantiva), comprende
la errénea aplicacion por parte del juzgador de una norma que ha sido por €l bien entendida, pero cuyo
supuesto no es el discutido en el caso que se ocupa, y que por lo tanto no correspondia aplicarla. En
palabras del tratadista Victor Usme establece que la aplicacién indebida ocurre cuando: “ la aplicacion
indebida de la ley se hace manifiesta cuando el juzgador, a pesar de entenderla adecuadamente, de
realizar una hermenéutica apropiada, la utiliza a un hecho no previsto por ella, le hace producir
efectos distintos de los contemplados, extralimita el ambito de su vigencia temporal o simplemente la
cercena.’ (Usme Perea Victor Julio, Recurso de Casacién Laboral, Primera Edicién, Bogotd  +

Colombia, Grupo Editorial Ibafiez, 2009).

4.5. En igual sentido, el profesor Luis Armando Tolosa ha expuesto: * dado que éste supone
que la norma es entendida rectamente pero se aplica a un hecho no gobernado por la norma,
haciéndole producir efectos no contemplados en ella.” (Luis Armando Tolosa Villabona,
Teoria y Técnica de la Casacion, Ediciones Doctrina y Ley Ltda., 2005, pp. 359). Es decir,
este vicio no se refiere al entendimiento equivoco de una norma, sino Unicamente a que su
aplicacion no se subsume a los hechos, por lo que es imprescindible que quien recurre basado
en este vicio, mencione ademads de la norma considerada como infringida, la norma que debi6’

ser aplicada correctamente en lugar de aquella.

4.6. Es necesario también sefialar que para la procedencia de la causal primera del articulo 3 de la Ley
de Casacion, la casacionista debe demostrar, entre otros aspectos, la trascendencia del vicio acusado,
“ pues los errores sin trascendencia no son causal para casar el fallo, sino aquellas violaciones de la
ley que tengan graves repercusiones’ (Resolucion No. 89-2011 de 02 de marzo de 2001 dictada

dentro del juicio No. 168-98, publicada en el Registro Oficial 323 de 10 de mayo de 2001).

4.7.- En el caso in examine, la entidad casacionista para fundamentar su recurso sostiene que el
Director Provincial de la Contraloria General del Estado, al haber realizado la evaluaciéon de
desempeiio del accionante, se encontraba investido de la competencia legal para hacerlo, y que por
esta razon se aplic6 indebidamente el literal a) del articulo 59 de la LJICA, llevando a la inaplicacién
del articulo 21 del Estatuto Orgdnico de Gestién Organizacional por Procesos de la Contraloria
General del Estado. Adicionalmente, sefiala que la falta de aplicacién de la normativa técnica emitida
por el ex SENRES en la sentencia impugnada, respecto a la competencia y facultad que mantiene el

jefe inmediato para realizar la evaluacion del desempefio del servidor, determina indudablemente en



Jueves 3 de octubre de 2024 Edicion Juridica N° 513 - Registro Oficial

una aplicacién indebida del articulo 59 de la LJICA.

4.8. Se ha sefalado que el argumento sustancial del recurso en estudio, refiere a la infraccién por
indebida aplicacion del literal a) articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
que sefala: “a) la incompetencia de la autoridad, funcionario o empleado que haya dictado la

resolucion o providencia® .

4.9. La competencia es definida como el conjunto de facultades y obligaciones que le corresponde a
los distintos 6rganos y entidades del Estado en la que pueden y deben ejercer legitimamente sus
potestades, en razén de la materia, el territorio, el tiempo y el grado, conforme con principio de
legalidad contemplado en el articulo 226 de la Constitucién de la Republica. El Reglamento General a
la Ley Orgénica del Servicio Publico en su articulo 226, ha establecido, que las Unidades de Talento
Humano (UATH) de cada institucién publica, deben ejercer su potestad para realizar la evaluacién de
los funcionarios que han ganado el concurso de méritos y posicidn, y, que se encuentran dentro del

periodo de prueba, asi como su notificacién antes de la culminacién de dicho periodo.

4.10. Se debe tener en cuenta que la competencia en principio es improrrogable, salvo los casos
previstos en la Ley. En esta linea de pensamiento, el Tribunal de instancia, de forma adecuada no
aplica el articulo 21 del Estatuto Orgénico de Gestion Organizacional por Procesos de la Contraloria
General del Estado, toda vez que una norma de rango inferior no pude modificar la institucién
juridica de la competencia, lo cual no es factible pues ello atentaria contra el debido proceso y la
seguridad juridica. Al haberse detectado por parte del Tribunal a quo que el Director Regional de la
Contraloria General del Estado al momento de realizar la evaluacién al sefior Fredy Crespo Lozano,
ha actuado sin competencia legal para hacerlo, en trasgresion al art. 226 del Reglamento General a la
LOSEP; siendo que, la incompetencia sin duda, genera una infraccién gravisima, inconvalidable, la
cual incluso, en otras legislaciones, implica su inexistencia juridica. Por estas consideraciones, la Sala
considera que el Tribunal de instancia aplicé debidamente el articulo 59, literal a) de la Ley de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa al caso concreto, lo cual conlleva a que el recurso se

deseche por este extremo.

4.11. Respecto del yerro contenido en la causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacion (falta

de motivacion):

4.12. La *falta de motivaciéon® hecha al amparo de la causal quinta del art. 3 de la ley de la materia,
produciria la nulidad de la sentencia, al tenor de lo ordenado en el art. 76, numeral 7, literal 1) de la

Constitucién de la Republica, que ha sido esgrimida como motivo del recurso. Dicha norma establece

10
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que: “ Las resoluciones de los poderes piiblicos deberdn ser motivadas. No habrd motivacion si en la
resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o
fallos que no se encuentren debidamente motivados se considerardn nulos. Las servidoras o

servidores responsables serdn sancionados® .

4.13. De la norma constitucional transcrita, se evidencia la importancia que tiene la motivacion de las
resoluciones en general y de las sentencias en particular; motivar a la luz del desarrollo
jurisprudencial, consiste en la operacion légica de confrontar con suficiencia los hechos
controvertidos con el derecho aplicable, pues la motivacién constituye un elemento intelectual, de
contenido critico, valorativo y l6gico, que consiste en el conjunto de razonamientos de hecho y de
derecho en que el juez apoya su decisién. Su exigencia es una garantia de justicia a la cual se le ha
reconocido jerarquia constitucional, como derivacién del principio de inviolabilidad de la defensa en
juicio. La motivacién de la sentencia es uno de los elementos fundamentales en el control de la

legalidad. Por consiguiente, actiia como un elemento de prevencion y control frente a la arbitrariedad.

4.14. José Gabriel Sarmiento Nufiez, sobre la motivacién establece que: * Por motivacion del fallo se
conoce aquella parte del mismo comprendida entre los antecedentes o parte narrativa y el fallo
propiamente dicho o dispositivo, mediante la cual se da a conocer el desarrollo del juicio mental
realizado por el o6rgano jurisdiccional, y cuya conclusion es la decision que se pronuncia®.

(Sarmiento Nufiez José Gabriel, Casacion Civil, Serie de Estudios, Caracas, 1992, pag. 97).

4.15. Para fundamentar el yerro de falta de motivacién, la recurrente la cita norma constitucional
respectiva y luego se remite a los parametros que la Corte Constitucional utilizé en su momento para
este efecto. Una decision se encuentra debidamente motivada, cuando cumple tres requisitos
(parametros vigentes al momento en que se expidid la sentencia recurrida): “(...) las decisiones
judiciales para que se consideren debidamente motivadas deben contener al menos tres requisitos, a
saber: a) Razonabilidad, el cual implica que la decision se encuentre fundamentada en principios y
normas constitucionales, sin que puedan incluirse criterios que contradigan dichos principios; b)
Logica, en el sentido de que la decision se encuentre estructurada de forma sistemdtica, en la cual las
premisas que la conforman mantenga un orden coherente y, ¢c) Comprensibilidad, requisito que exige

que todas las decisiones judiciales sean elaboradas con un lenguaje claro y sencillo, que permita su

11



Jueves 3 de octubre de 2024 Edicion Juridica N° 513 - Registro Oficial

efectivo entendimiento por parte del auditorio social (Y4) ° (Sentencia No. 062-14-SEP-CC, caso N.°
1616-11-EP). Por lo que esta Sala examinard la sentencia recurrida bajo los parametros que se

encontraban vigentes al momento en que se dicté el fallo referido.

4.16. El recurrente fundamenta el vicio alegado de falta de motivacién, tnicamente por el requisito de
falta de légica de la sentencia, y manifiesta: “ % la sentencia carece del requisito de motivacion, por
cuanto la expuesta en el fallo impugnado ademds de incompleta carece de logica ya que no da
respuestas a las pretensiones de las partes procesales, ni se sustenta en razonamiento légicos, desde
que analiza una sola de las normas legales aplicables al caso y al hacerlo refiere a criterios
descontextualizados’ ° ; més adelante y dentro del mismo pardmetro de l6gica, la entidad casacionista
sefiala: “ En cuanto a lo que tiene que ver con la acusacion de que la motivacion de la sentencia es
incompleta, es necesario mencionar que de la simple lectura del fallo impugnado se advierte que
escasamente se analiza las excepciones deducidas por la Contraloria General del Estado y por la
Delegacion Provincial de Zamora Chinchipe del organismo de control, ya que en el fallo se alude a
las excepciones de negativa pura y simple de los fundamentos de hecho y de derecho de la demanda,
de improcedencia de la accion y de ilegitimidad de personeria, en tanto que las demds no han
merecido atencion por parte del juzgador de instancia, tanto asi que en propio texto del fallo
menciona: @.4. Las demds excepciones serdn analizadas en el trascurso del desarrollo del fallo si las
circunstancias lo requieren.@uando es obligacion del juzgador, de conformidad con el articulo con
106 del Codigo de Procedimiento Civil, en concordancia con los articulos 273 y 274 ibidem, de lo

que se desprende que se dejo de resolver todo lo que fue materia de la Litis, por tanto todas las

excepciones opuestas por la parte demandada. (Enfasis agregado)

4.17. Lo antes transcrito revela que la recurrente ha insertado en su fundamentacién aspectos que
solamente podian ser invocados al amparo de otra causal, distinta a la quinta que estd siendo
analizada. Tal es el caso que la recurrente, en lugar de demostrar la falta de 16gica de la sentencia
recurrida, que es lo que correspondia al amparo de la causal quinta del articulo 3 de la Ley de
Casacion, se ha referido més bien a que en la sentencia recurrida no se ha resuelto todos los puntos
materia de la Litis, como en el caso concreto no se ha resuelto todas las excepciones planteadas por la
Contraloria General del Estado; aspectos éstos que solamente podian ser invocados al amparo de la
causal cuarta del articulo 3 ibidem. Adicionalmente, la entidad casacionista no ha explicado en su
fundamentacién los motivos por los cuales considera que existe una falta de 16gica en la sentencia, asi

como tampoco ha sefialado los considerandos de la resolucién recurrida en donde se evidencie la falta
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de motivacion, limitdndose Unicamente a demostrar su inconformidad respecto de la decision

adoptada por el Tribunal de instancia.

4.18. En este aspecto el tratadista Santiago Andrade Ubidia ha sefialado lo siguiente: “ Quizd con
demasiada frecuencia, los recurrentes sefialan supuestas violaciones pero no las encuadran en la
causal correspondiente sino en otra. En este caso, al ser el recurso de casacion de derecho estricto y
en virtud del principio dispositivo, el tribunal no puede corregir el error de derecho, que constituye el
fundamento de la accion de casacion, sino que debe rechazarlo por indebida fundamentacion. Asi se
ha resuelto® (Santiago Andrade Ubidia, La Casacién Civil en el Ecuador, Andrade & Asociados

Fondo Editorial, Quito, 2005, pag. 282).

4.19. En virtud del principio dispositivo que rige este tipo de recursos extraordinarios, y al ser formal
y estricto, esta Sala Especializada esta imposibilitada de corregir el error detectado al momento de
formular el recurso, siendo que se debe rechazarlo por este extremo, por no encontrarse debidamente

fundamentado.

4.20. Al haberse detectado el yerro de falta de motivacién en la sentencia, conforme fue analizado por
la Sala en el numeral 3.7 de esta sentencia denunciado por el accionante, se acepta el yerro invocado,
esto es, la causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacion, por lo que de conformidad con el articulo
16 ibidem, se procede a dictar la sentencia de mérito que en su lugar corresponde, tUnicamente

modificando la parte resolutiva de la sentencia.

QUINTO.- SENTENCIA DE MERITO

5.1. En el caso concreto, al haberse detectado por el Tribunal de instancia la falta de competencia del
Director Regional de la Contraloria General del Estado, al momento de realizar la evaluacién al sefior
Fredy Manuel Crespo Lozano, que dio lugar al cese de funciones del funcionario por no haber
aprobado la evaluacién, arribé a la conclusién de que el Director Regional del ente de control
transgredio el articulo 226 del Reglamento General a la Ley Orgdnica del Servicio Piblico, norma que

otorga la competencia a las Unidades de Talento Humano (UATH de la CGE), para realizar la
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evaluacion del periodo de prueba, de los triunfadores de los concursos de méritos y oposicion,

llevados a cabo por la institucion publica, en este caso, la Contraloria General del Estado.

5.2. En este orden de ideas, conforme la pretension establecida por la accionante en el libelo de su
demanda, quien solicita en sentencia se ordene la ilegalidad y nulidad del acto administrativo
impugnado, la restitucion del cargo al cual fue cesado en funciones, el pago de las remuneraciones
dejadas de percibir, y la declaracién de responsabilidad el funcionario. Acorde con el principio
dispositivo consagrado en el articulo 19 del COFJ que rige esta materia, es menester indicar que en
varios fallos emitidos por la Sala de lo Contencioso Administrativo respecto de los efectos de la
nulidad e ilegalidad de los actos administrativos se ha pronunciado en el siguiente sentido: *%la
ilegalidad es el género, en tanto que la nulidad es la especie, en tratdndose de un recurso subjetivo
como es el propuesto por el recurrente. Siempre que se viola un derecho subjetivo del recurrente o
se emite un acto administrativo sin cumplir los requisitos esenciales para su emision, se estd ante
un acto ilegal;, mas tal acto ilegal es nulo iinicamente cuando se encuentra en uno de los casos
determinados en el articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, es decir,
cuando lo ha emitido una autoridad carente de competencia para dictarlo o cuando no han precedido
para su emision los requisitos y condiciones sefialados por la ley correspondiente; es decir cuando,
de acuerdo a la doctrina, no se han cumplido los elementos esenciales del acto administrativo, el acto
ilegal evidentemente existio, solo que no es eficaz; en tanto que al acto nulo se lo reputa inexistente.
Como consecuencia de ello, los efectos de la ilegalidad y de la nulidad son totalmente diferentes:
cuando el acto es nulo, el considerar, en derecho, que éste no existio, implica la necesidad de otorgar
al afectado por aquel acto nulo todos los valores que, por remuneraciones, debia recibir durante el
lapso en que permanecio extraiiado de sus funciones, como consecuencia de un acto inexistente; en
tanto que en el caso de la ilegalidad, al existir el acto, aunque con incapacidad de producir efectos,
por su ilegalidad, no hay lugar al pago de tales remuneraciones’ ° (Resolucion No. 2409, Sala de
lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, Gaceta Judicial Serie XVIII, nimero
6, paginas 2312-2313) (Enfasis agregado). Por estas consideraciones esgrimidas a lo largo de esta
sentencia al haberse detectado que el acto administrativo impugnado fue emitido por un funcionario
que no tenia competencia para hacerlo, corresponde a esta Sala declarar la nulidad del acto
administrativo impugnado, esto es la evaluacién realizada por el Delegado Provincial de la Contraloria
General del Estado en contra del accionante, consecuentemente la Accidén de Personal No. 1630 de
fecha 29 de julio de 2014 y ordena la restitucion de accionante Fredy Manuel Crespo a su puesto de
trabajo que venia desempefiando antes de ser cesado en funciones, concediéndole, para el efecto, a la

Contraloria General del Estado el término de cinco dias. Dado que los efectos de la nulidad del acto
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administrativo son de cardcter ex tunc; y conforme el art. 23 literal h) de la LOSEP, se concede el
pago de las remuneraciones dejadas de percibir desde la fecha en la cual fue cesado en funciones hasta
su efectivo reintegro, mas los respectivos intereses. No se declara la responsabilidad del funcionario

administrativo, por no haberse probado conforme a derecho.

DECISION

Por las consideraciones expuestas, la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO
SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS
LEYES DE LA REPUBLICA, acepta el recurso de casacion interpuesto por el sefior Fredy Manuel
Crespo Lozano, por la causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacion; y, por tanto casa la sentencia
impugnada, de fecha 26 de mayo del 2016, las 15h04, por el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, Ginicamente en lo que respecta a la parte
resolutiva de la sentencia en lo que atafie a los efectos juridicos de la nulidad declarada; y, de
conformidad con el articulo 16 ibidem, acepta parcialmente la demanda, en los términos sefialados en
el numeral 5.2 de esta sentencia. Se rechaza el recurso de casacion interpuesto por la Contraloria
General del Estado conforme lo analizado en esta sentencia.- Sin costas ni honorarios que regular.-

Notifiquese, devuélvase y publiquese.-

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO

JUEZ NACIONAL (PONENTE)
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DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL
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[] i [=]
FUNCION JUDICIAL [=];

158871628-DFE

Juicio No. 17741-2016-0898

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, lunes 20 de septiembre
del 2021, las 10h39. VISTOS.- En lo principal, continuando la sustanciacién de la causa se dispone:
La entidad recurrente Contraloria General del Estado, mediante escrito de fecha 6 de septiembre de
2021, las 15h36, solicita: “ Y4 dentro del término legal, con fundamento en lo dispuesto en el articulo
282 del Codigo de Procedimiento Civil, solicito la ampliacion de la misma%s°, con dicha peticién el 8
de septiembre de 2021, las 14h48 se corri6 traslado a la parte contraria, por el término de cuarenta y
ocho horas, la misma que hasta la fecha de la emisiéon del presente auto no se ha pronunciado,

encontrandonos en estado de resolver lo pertinente, esta Sala considera:

PRIMERO: El Art. 281 del Cédigo de Procedimiento Civil, preceptia que: ® El Tribunal no puede
revocar ni alterar, en ningun caso, el sentido de la sentencia pronunciada; pero podrd aclararla o

ampliarla, si alguna de las partes lo solicitare dentro del término de tres dias® .

SEGUNDO: La aclaracién procede cuando la sentencia fuere obscura, y la ampliacién cuando no se
hubieren resuelto los puntos de la controversia o exista omisién de la decisién sobre frutos, intereses,

o costas procesales.

TERCERO: El recurrente solicita ampliacién en el sentido de que: “ %4 la actuacion de del Delegado
Provincial son correctas, enmarcadas a derecho y conforme las potestades legalmente establecidas
en materia de evaluacion de desempeiio de los servidores que pertenecen a la Delegacion Provincial
de la Contraloria General del Estado, que regia por el principio de desconcentracion, que le
permitian realizar dicho ejercicio; por lo que, se amplie la sentencia por la cual no acogio el alegato

realizado por el Ente de Control, relacionado con la aplicabilidad de la norma sefialada’s °

Al respecto, este Tribunal observa que la solicitud de ampliacién presentada por la Contraloria
General del Estado, demuestra la inconformidad del peticionario con la motivaciéon de la sentencia
dictada en la presente causa, asi como, su intencién de modificar y alterar la misma a través de un
recurso horizontal, lo que esta prohibido por la ley, por tanto el contenido del fallo es suficientemente
explicito, claro e inteligible que no cabe duda respecto a la decisién adoptada, debido a que se
encuentra debidamente motivado y conforme a derecho, sin ser necesarias otras consideraciones, se

desecha la peticion de ampliacion formulada por la recurrente Contraloria General del Estado.-

Notifiquese.-
Fi d Firmado por Firmado por
irmado por 2 PATRICIO
FUNCION JUDICIAL FABIAN PATRICIO FUNCION JUDICIAL IVAN RODRIGO | FUNCION JUDIGIAL ADOLEQ
DOCUMENTO FIRMADO =550 DOCUMENTO FIRMADO C=E5 710 DOCUMENTO FIRMADO ELiREAcNGO
ELECTRONICAMENTE ), 100200, ELECTRONICAMENTE Cl ELECTRONICAMENTE L=QUITO
0601356215 Cl
0200419075
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RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL
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[=]Z =]
FUNBMH JUDICIAL RESOLUCION No. 683-2021 %QE-‘%

157560968-DFE

Juicio No. 17741-2016-1267

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, jueves 2 de septiembre

del 2021, las 14h40. VISTOS.- Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de:

a) Mediante Resolucion No. 008-2021, de 28 de enero de 2021, publicada en el Tercer Suplemento
del Registro Oficial No. 381, de 29 de enero de 2021, el Pleno del Consejo de la Judicatura resolvié

designar a nueve jueces para la Corte Nacional de Justicia.-

b) Mediante Resoluciéon No. 02-2021, de 05 de febrero de 2021, el Pleno de la Corte Nacional de
Justicia, en uso de sus atribuciones, resolvié estructurar las seis Salas Especializadas de la Corte
Nacional de Justicia, quedando conformada la Sala de 1o Contencioso Administrativo por los jueces:
Milton Enrique Velasquez Diaz, Fabian Patricio Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e

Ivan Rodrigo Larco Ortufio.

¢) Ivan Rodrigo Larco Ortufio fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la Judicatura
el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de noviembre de
2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante oficio No. 115-P-
CNJ-2021 de 18 de febrero de 2021, suscrito por el doctor Ivan Saquicela Rodas, Presidente de la

Corte Nacional de Justicia.

d) Patricio Adolfo Secaira Durango, fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la
Judicatura el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de
noviembre de 2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante Oficio
No. 113-P-CNJ-2021, de 18 de febrero del 2021, suscrito por el Dr. Ivan Saquicela Rodas, Presidente

de la Corte Nacional de Justicia.

e) Conforme el acta de sorteo electronico realizado con fecha 15 de marzo del 2021, constante a fojas
11 del expediente, el Tribunal competente para conocer y resolver la presente causa se encuentra

conformado por los Jueces Nacionales: Fabian Patricio Racines Garrido (Juez Ponente, en virtud de lo
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establecido en el articulo 141 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial), Ivan Rodrigo Larco
Ortufio; y Patricio Secaira Durango; asi como, acorde lo dispuesto en los articulos 183 y 185 del
Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, y encontrdndose el proceso en estado de resolver, para

hacerlo se considera:

ANTECEDENTES:

Mediante sentencia de 6 de septiembre de 2016, 11h10, la Sala Unica del Tribunal Distrital No. 3 de
lo Contencioso Administrativo con sede en el cantén Cuenca, en el juicio que sigue el sefior Max
Eduardo Encalada Zamora en contra de la Contraloria General del Estado, resolvié que “ declara sin
lugar la demanda y en consecuencia la validez de la Resolucion No. 6736DR de fecha 16 de junio de
2015, suscrita por el Sefior Director de Responsabilidades de la Contraloria General del Estado, en

lo que hace relacion al sefior Max Eduardo Encalada Zamora.- Sin costas.- Notifiquese.-°.

El accionante Max Eduardo Encalada Zamora, interpone recurso de casacién dentro del juicio No.
01803-2015-00323, en contra de la sentencia dictada el 6 de septiembre de 2016, 11h10, emitida por
la Sala Unica del Tribunal Distrital No. 3 de lo Contencioso Administrativo con sede en el cantén
Cuenca, fundamentando su recurso bajo las causales primera y quinta del articulo 3 de la Ley de

Casacion.

Por auto de 17 de noviembre de 2017, 12h09, la Conjueza de esta Sala Especializada admiti6 a tramite
el recurso de casacion interpuesto por el sefior Max Eduardo Encalada Zamora, por las causales
primera (falta de aplicacion del articulo 71 de la LOCGE) y quinta (falta de motivacién) del articulo 3

de la Ley de Casacién.

ARGUMENTOS QUE CONSIDERA EL TRIBUNAL DE LA SALA ESPECIALIZADA DE LA
CORTE NACIONAL DE JUSTICIA
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PRIMERO: La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad
con el primer numeral del articulo 184 de la Constitucion de la Reptblica; numeral 1 del articulo 185

del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial; y, articulo 1 de la Codificacion de la Ley de Casacion. -

SEGUNDO: El presente recurso de casacion estd orientado a decidir si la sentencia dictada el 6 de
septiembre de 2016 por el Tribunal de instancia ha incurrido en los yerros acusados por el recurrente y
aceptados por la Conjueza de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia; esto es, causal primera por falta de aplicacion del articulo 71 de la LOCGE y causal quinta

del articulo 3 de la Ley de Casacion.

ANALISIS

TERCERO: CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION:

3.1.- Respecto del yerro de falta de aplicacion del articulo 71 de la Ley Organica de la

Contraloria General del Estado,

3.2.- La Sala estima pertinente referirse en primer lugar al alcance que tiene esta causal; en este
sentido las Especializadas de la Corte Suprema, ahora Corte Nacional de Justicia, han sido coincidente
en reiterar que esta: “ Se trata de la llamada transgresion directa de la norma legal en la sentencia, y
en ella no cabe consideracion respecto de los hechos, pues se parte de la base que es correcta la
apreciacion del Tribunal ad-quem sobre el valor de los medios de prueba incorporados al proceso,
por lo que corresponde al tribunal de casacion examinar, a base de los hechos considerados como
ciertos en la sentencia, sobre la falta de aplicacion, aplicacion indebida o erronea interpretacion de
los articulos citados por recurrente’ (Resolucién 192-24 de marzo 1999. Juicio 84-98- ROS 211 14
Jun. 1999. Citado por Andrade Santiago. La Casacién Civil en el Ecuador, UASB, Quito, 2005, Pag.
181).

3.3.- El articulo 3 numeral 1 de la Ley de Casacién dispone: “Aplicacion indebida, falta de
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aplicacion o errénea interpretacion de normas de derecho, incluyendo los precedentes
Jjurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de su parte
dispositiva.®. Al respecto, ésta se refiere ante todo, a una infraccién sustancial del ordenamiento
juridico: el error in iudicando in jure, cuando a causa de no haberse entendido apropiadamente el
sentido juridico del caso sometido a decisidn, se aplica a éste una norma diferente a la que debid en
realidad aplicarse, ya sea por * falta de aplicacion® (se deja de aplicar normas que necesariamente
debian ser consideradas para la decision) o por *aplicacién indebida® de las normas (ésta ha sido
entendida rectamente en su alcance y significado, pero se la ha utilizado para un caso que no es el que
ella contempla); o se la concede a la norma aplicable un alcance equivocado por *errénea
interpretacion® (la norma aplicada es la adecuada para el caso, y no obstante se la ha entendido
equivocadamente, dandole un alcance que no tiene). Es decir, se da por parte del juzgador de
instancia, un falso juicio de derecho sobre la norma y por tanto la sentencia debe ser casada, porque
ésta declara una falsa voluntad de la normativa estatal. La falta de aplicacion consiste, por tanto, en
“un error de existencia®; la aplicacién indebida entrafia *un error de seleccién® y, la errénea

interpretacion equivale a * error del verdadero sentido de la norma®.

3.4.- La causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacién, como hemos manifestado, establece con
claridad que los vicios que ella trae, hacen relacion a infracciones de normas sustantivas, y que en el
caso en concreto no se haya aplicado en la sentencia denunciada; consecuentemente es necesario
identificar si las disposiciones juridicas infringidas cumplen con este requisito de procedibilidad para

el andlisis de la pertinencia del recurso en torno a la causal.

3.5.- De la revision a la sentencia reprochada, se tiene que en el considerando Noveno se ha
mencionado y aplicado el articulo 71 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, tal es
asi que el Tribunal a quo en lo medular sefiala: “ 74 A su vez el Art. 71 del mismo cuerpo legal en su
pdrrafo primero disponia que: “ La facultad que corresponde a la Contraloria General del Estado
para pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado y los actos de las personas
sujetas a ésta Ley, asi como para determinar responsabilidades caso de haberlas, caducard en cinco
arios contados desde la fecha en que se hubieren realizado dichas actividades o actos’. El Art. 17 del
Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades y sus Reformas de la Contraloria General del Estado,
al referirse a la interrupcion de la caducidad dispone que la caducidad segiin lo dispuesto en el Art.
71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, se calculard en el plazo de cinco aiios
contados desde la fecha del acto u omision del servidor puiblico, persona natural o juridica y tercero
vinculado directa o indirectamente con el recurso publico y se interrumpird en la fecha en que se
produzcan en el proceso de control gubernamental, inclusive el que realiza la auditoria interna: la

orden del trabajo, la ejecucion en el campo, la elaboracion del informe, la conferencia final, el
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control de calidad, la aprobacion del informe y la determinacion de responsabilidades con la glosa,
la resolucion original, el recurso de revision y la resolucion del mismo. En el presente caso se
practico el informe de Auditoria por el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2006 y el 31 de
diciembre de 2009, se emite la glosa No. 10761-DR-SR, en fecha 28 de diciembre de 2012 y su
notificacion se efectiia el 18 de marzo de 2013. El ahora accionante contesta a la glosa mediante
escrito presentado el 07 de mayo de 2013; con fecha 16 de junio de 2015, se emite la Resolucion No.
6736, mediante la cual se confirma la Responsabilidad Civil, y su notificacion se efectiia el 27 de
julio de 2015; por lo que no ha operado la caducidad contemplada en el Art. 71 de la Ley
Orgdnica de la Contraloria General del Estado, vigente en el periodo analizado:° (Enfasis

agregado)

3.6.- La disposiciéon juridica denunciada como infringida a todas luces ha sido aplicado por el
Tribunal de instancia como ha quedado evidenciado en lineas anteriores; por consiguiente, es claro
que esta disposicién no puede ser objeto de andlisis en el contexto de la causal en examen, lo que

torna al recurso improcedente por este extremo.

CAUSAL QUINTA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION (FALTA DE
MOTIVACION):

3.7.- Esta causal procede cuando la sentencia o auto no contuviere los requisitos exigidos por la ley o,
en su parte dispositiva, se hayan adoptado decisiones contradictorias o incompatibles. Debe tenerse en
cuenta que la sentencia es la providencia judicial mediante la cual el o los juzgadores, resuelven en su
totalidad el fondo del asunto controvertido puesto a su conocimiento; por tanto, su contenido es tinico
e integro y debe ser estimado en ese rigor procesal; entendiendo que su parte expositiva esboza un
resumen de la materia que forma parte de la controversia; que su parte considerativa, contiene la
motivacién, en la que se halla el analisis de lo demandado, la confrontacién con las oposiciones
formuladas en la contestacion y sus consecuentes excepciones; la valoracion probatoria, lo que
permite al juzgador establecer la verdad material que arroja el proceso judicial; para luego tomar las
normas juridicas que corresponden ser aplicadas a esos hechos a fin de solucionar el problema
juridico de la controversia; subsuncién con la cual, se obtiene como resultado la emision del
pronunciamiento judicial que se encuentra en la parte resolutiva. En ese contexto, la sentencia es el

producto de la adecuacién de los hechos con el derecho pertinente. (Enfasis agregado)

3.8.- La®falta de motivacién® hecha al amparo de la causal quinta del art. 3 de la ley de la materia,

produciria la nulidad de la sentencia, al tenor de lo ordenado en el art. 76, numeral 7, literal 1) de la
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Constitucién de la Republica, que ha sido esgrimida como motivo del recurso. Dicha norma establece
que: *Las resoluciones de los poderes publicos deberdn ser motivadas. No habrd motivacién si en la
resolucién no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o
fallos que no se encuentren debidamente motivados se considerardn nulos. Las servidoras o servidores

responsables serdn sancionados®.

3.9.- De la norma constitucional transcrita, se evidencia la importancia que tiene la motivacion de las
resoluciones en general y de las sentencias en particular; motivar a la luz del desarrollo
jurisprudencial, consiste en la operaciéon ldégica de confrontar con suficiencia los hechos
controvertidos con el derecho aplicable, pues la motivacién constituye un elemento intelectual, de
contenido critico, valorativo y légico, que consiste en el conjunto de razonamientos de hecho y de
derecho en que el juez apoya su decisidén. Su exigencia es una garantia de justicia a la cual se le ha
reconocido jerarquia constitucional, como derivacion del principio de inviolabilidad de la defensa en
juicio. La motivacién de la sentencia es uno de los elementos fundamentales en el control de la

legalidad. Por consiguiente, actiia como un elemento de prevencion y control frente a la arbitrariedad.

3.10.- El recurrente para fundamentar el yerro de falta de motivacién sostiene que la motivacion debe
ser suficiente, dando la razén plena del proceso 16gico juridico que termina el porqué de la decision,
configurdndose en el ordenamiento juridico un requisito. Arguye que la motivacién deberd expresar
sucintamente lo que resulte del expediente e induzca la emision del acto determinando los hechos,
fundamentos de derecho y no remitirse a resoluciones previas sino que debe existir una auténtica y

satisfactoria explicacion de las razones que lleva al juzgador a tomar su decision.

3.11.- En este orden de ideas, la Corte Constitucional ha determinado que para que una decision se
encuentre debidamente motivada, es necesario que cumpla tres requisitos (pardmetros vigentes al
momento en que se expidid la sentencia reprochada): “(...) las decisiones judiciales para que se
consideren debidamente motivadas deben contener al menos tres requisitos, a saber: a)
Razonabilidad, el cual implica que la decision se encuentre fundamentada en principios y normas
constitucionales, sin que puedan incluirse criterios que contradigan dichos principios; b) Logica, en
el sentido de que la decision se encuentre estructura de forma sistemdtica, en la cual las premisas que

la conforman mantenga un orden coherente y, ¢c) Comprensibilidad, requisito que exige que todas las
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decisiones judiciales sean elaboradas con un lenguaje claro y sencillo, que permita su efectivo
entendimiento por parte del auditorio social (Y4) ° (sentencia No. 062-14-SEP-CC, caso N.° 1616-11-
EP). Por lo que esta Sala examinard la sentencia recurrida bajo los pardmetros que se encontraban

vigentes al momento de dictar la sentencia ya referida.

3.12.- En el caso en concreto, tenemos que en el considerando Décima Primero de la sentencia
denunciada en su parte pertinente expresa: “ % En el caso materia de Resolucion, se solicita se declare
la nulidad por haberse dictado fuera del plazo sefialado en el Art. 56 de la Ley Orgdnica de la
Contraloria, es decir en ninguno de los casos previstos en el Art. 59 de la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa por lo que se niega el pedido formulado¥s°

Del texto trascrito revela que el Tribunal a quo no realiza un andlisis sobre el alcance y contenido del
articulo 59 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, argumentando que lo pretendido
por el accionante no se encuadra en ninguno de los casos que prevé la norma (art. 59 LJCA). En
primer lugar, sobre el requisito de razonabilidad, se debe tener en cuenta que la resolucién judicial no
debe imponer criterios contrarios al ordenamiento juridico, como en el caso in examine el Tribunal de
instancia impone un criterio contrario al ordenamiento juridico al determinar que la incompetencia en
razon del tiempo alegada por el accionante en su demanda no es uno de los casos de nulidad previstos

en la norma en cita, lo que conlleva a que la sentencia carezca del requisito de razonabilidad.

3.13.- El requisito de la légica tiene estrecha relacidn con la coherencia de los elementos ordenados y
concatenados que permiten construir un juicio de valor. En este sentido, la Corte Constitucional sobre
este parametro se ha pronunciado en el siguiente sentido: “... consiste en la coherencia e interrelacion
que debe existir entre las premisas fdcticas del caso concreto, las cuales deben estar estrictamente
ligadas a las normas que se aplican con la conclusion final, que forja como resultado la decision

judicial...® (Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 101 16SEPCC, caso N.° 034012EP.)

3.14.- Asi, de la revision de la sentencia impugnada, se observa que en el considerando Noveno arriba
a la conclusion de: *Y4 El Art. 17 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades y sus Reformas de
la Contraloria General del Estado, al referirse a la interrupcion de la caducidad dispone que la
caducidad segiin lo dispuesto en el Art. 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado,
se calculard en el plazo de cinco aiios contados desde la fecha del acto u omision del servidor

publico, persona natural o juridica y tercero vinculado directa o indirectamente con el recurso
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publico y se interrumpird en la fecha en que se produzcan en el proceso de control gubernamental,
inclusive el que realiza la auditoria interna: la orden del trabajo, la ejecucion en el campo, la
elaboracion del informe, la conferencia final, el control de calidad, la aprobacion del informe y la
determinacion de responsabilidades con la glosa, la resolucion original, el recurso de revision y la
resolucion del mismo(Y4 ) por lo que no ha operado la caducidad contemplada en el Art. 71 de la
Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, vigente en el periodo analizado' ° (Enfasis

agregado).

3.15.- Es evidente que dicha conclusién se la formul6 sin explicar la pertinencia de la aplicacién de
una norma reglamentaria (art. 17 Reglamento sustitutivo) por sobre una norma de mayor jerarquia que
regula la caducidad de la facultad contralora (Art. 71 LOCGE). En otras palabras, en el caso in
examine no se ha realizado la justificacién entre las premisas y la conclusién al momento de motivar
su sentencia, pues resultaba necesario determinar porque se ha aplicado una norma de menor jerarquia
por sobre una de mayor jerarquia, condicionando la institucion juridica de la caducidad, figura propia
del derecho ptblico que opera ipso jure por el transcurso del tiempo para ejercer una potestad, sin que
quepan interrupciones en su decurso, y declarable de oficio. Por lo expuesto, la sentencia reprochada,

carece de la debida logica.

3.16.- En palabras de la Corte Constitucional: “la comprensibilidad se refiere a la capacidad de la
decision para ser fdcilmente entendida por parte de quienes intervienen en el procedimiento en
cuestion y del auditorio social, que es la ciudadania. Se encuentra relacionada también con la
claridad y correcto uso del lenguaje empleado por la autoridad jurisdiccional, asi como también con
la manera en que esta realiza la exposicion de sus ideas.” (Corte Constitucional del Ecuador,
sentencia No. 014-17-SEP-CC, caso No. 0678-12-EP). En este contexto, la falta de logica de la
sentencia impugnada, provoca también que las ideas expuestas en la misma no sean claras y por
consiguiente no sea comprensible en su totalidad; de modo que la sentencia reprochada no cumple con

el pardmetro de la comprensibilidad.

3.17.- En virtud de las consideraciones expuestas, al haberse detectado el yerro de falta de motivacién
en la sentencia, conforme fue denunciado por el recurrente, se acepta el yerro invocado, esto es, la
causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacidn, por lo que de conformidad con el articulo 16

ibidem, se procede a dictar la sentencia de mérito que en su lugar corresponde.
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CUARTO.- SENTENCIA DE MERITO

4.1.- Con sujecién al mérito de los autos y a los presupuestos probatorios recogidos en la sentencia
impugnada, en el caso, se desprende que la Unidad de Auditoria de Proyectos y Ambiental de la
Direccion Regional 2 de la Contraloria General del Estado realiz6 un examen especial a la
construccién de varias obras ejecutadas por la Federaciéon Deportiva del Azuay, por el periodo
comprendido entre el 1 de enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2009, dentro del cual el actor ejerci6
las funciones de Presidente de la referida Federacidn, a consecuencia del cual por oficio No. 10761-
DR-SR de 28 diciembre de 2012 se predeterminé responsabilidad civil en su contra y de otra, y se
establecid una glosa solidaria por USD 6.063,71, por cuanto en su periodo de gestién dispuso y pagoé a
un contratista un desembolso que no justificd. Posteriormente, mediante resoluciéon No. 6736 de 16 de
junio de 2015, notificada el 27 de julio de 2015, se confirmé la responsabilidad civil mencionada
mediante glosas por el mismo monto, y se dispuso que se emita el titulo de crédito solidario

correspondiente.

4.2.- Debe tenerse en cuenta que la caducidad es una institucion juridica consignada en el derecho
positivo que permite la extincién del derecho de accién por el transcurso del tiempo, y por la
inactividad tanto del administrado como de la administracién publica, ya que la caducidad no puede
ser interrumpida por ninguna circunstancia, en virtud de que el tiempo asignado por la ley para el
ejercicio de un derecho debe ser usado por el administrado en procura de sus reconocimientos y por la

administracién publica como mecanismo determinador de obligaciones y sanciones.

4.3.- Al haberse producido la caducidad de la facultad que posee la Contraloria General del Estado,
conforme el articulo 71 de la Ley ibidem, para determinar responsabilidades civiles, en razén del
tiempo transcurrido, genera que dicho organismo de control automaticamente y de pleno derecho, dejé
de tener competencia, para determinar responsabilidades civiles culposas. La institucién procesal de la
caducidad no se interrumpe, e implica por tanto un plazo de actuacién fatal; no siendo correcto
pretender que conforme al ya derogado articulo 17 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades
de la Contraloria General del Estado se interrumpa el plazo de caducidad que tiene dicha institucion
para determinar posibles responsabilidades civiles, pues evidentemente ninguna facultad

reglamentaria puede ir en contra del plazo de caducidad expresamente estipulado en la ley, esto es en
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el articulo 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, dado que si asi fuese
simplemente tal plazo de caducidad nunca seria operativo con el simple hecho, por ejemplo, de dictar
ordenes de trabajo sucesivas sin limite, lo cual no es factible pues ello atentaria contra el debido

proceso y la seguridad juridica.

4.4.- Al respecto la doctrina es muy clara: “Es un modo de extinguirse anormalmente un
procedimiento administrativo o jurisdiccional como consecuencia de la falta de ejercicio durante el
tiempo establecido en la ley, cuyos efectos se producen de manera directa y automdtica y no admite
interrupcion ni suspension alguna. La caducidad se compone de elementos: la no actividad y el plazo.
La no actividad es la inaccion de un sujeto para ejercer su derecho; y el plazo es el tiempo que
determina la ley para ejercer la caducidad. El plazo no se suspende ni interrumpe, sino que desde que
comienza a correr el tiempo se sabe cudndo caduca la accion. La caducidad serd declarada de oficio,
sin otro trdmite que la comprobacion del vencimiento del plazo sefialado por la ley.°. (Hernan
Jaramillo Ordéinez, y Pablo Jaramillo Luzuriaga, La Justicia Administrativa, (Loja: Offset

Grafimundo, 2014), pag. 76.)

4.5.- En relacién a la posicion de la entidad de control, respecto a que la falta de pronunciamiento de
la Contraloria General del Estado dentro del plazo de los 180 dias produce el efecto juridico
denominado * denegacion tactica® establecido en el articulo 85 de la LOCGE, corresponde sefialar que
el referido articulo establece que "Las resoluciones de la Contraloria General del Estado, sobre
impugnacion de responsabilidades civiles culposas y sobre reconsideraciones de oJrdenes de
reintegro, se someterdn a los plazos previstos en esta Ley. Su falta de expedicion causard el efecto de
denegacion tdcita y el interesado podrd ejercitar las acciones previstas en la ley”. La norma en cita
revela que la denegacién tdcita se produce exclusivamente cuando las impugnaciones de
responsabilidades civiles culposas y las reconsideraciones de Ordenes de reintegro no han sido
resueltas por la Contraloria General del Estado dentro del tiempo previsto en la Ley; es decir, el
efecto del silencio administrativo negativo se ha restringido a la falta de respuesta del recurso de
revision y de los recursos de reconsideracion, que son los tnicos mecanismos impugnatorios en sede

administrativa que ha previsto la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado.

4.6.- La figura de la denegacion tacita surte efecto tinicamente cuando ha precedido una impugnacién
administrativa, por lo que no se puede hacer extensivo este efecto denegatorio a la fase de
predeterminacion y determinacién de responsabilidades prevista en los articulos 53 y 56 de la

LOCGE, puesto que el auditado lo que propone respecto al acto inicial de predeterminacién de
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responsabilidad civil - glosa, es un escrito de descargos y pruebas, méds no una impugnacién como

indebidamente sostiene el érgano de control.

4.7.- En la especie, se desprende que el contrato de construccién de la segunda etapa del Centro
Internacional de Entrenamiento en Altura de Cuenca, drea 1, 2 y 3 se celebrd entre la Federacion
Deportiva del Azuay y el arquitecto César Peralta Lupercio el 14 de julio de 2006, habiéndose
establecido el monto del mismo con base en los precios unitarios; sin embargo, la Contraloria General
del Estado habria encontrado diferencias en algunas cantidades y precios unitarios del presupuesto
inicial ya que se habria realizado la liquidacién correspondiente sin sujetarse a los precios unitarios
pactados inicialmente, no se habria contado con anexos de medicién y ejecuciéon del proyecto; no se
habria cuantificado tampoco los rubros realizados; ni se habria contado con la aprobacién del
fiscalizador. En base a lo indicado, se determiné la responsabilidad civil solidaria en contra del actor y
de otros, por lo que al 16 de junio de 2015 cuando se emitié la Resolucion N° 6736, notificada el 27
de julio de 2015, se sobrepasé ampliamente el plazo de cinco afios que tenia en su momento la
Contraloria General del Estado para pronunciarse, de acuerdo a lo sefialado en el articulo 71 de la

propia Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado entonces vigente.

En razén de todo lo indicado y sin que sean necesarias mds consideraciones, este Tribunal de
Casacion ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA, acepta el recurso de casacién interpuesto por el sefior Max Eduardo Encalada Zamora,
por la causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacidn, y por tanto casa la sentencia impugnada
expedida el 6 de septiembre de 2016, 11h10, por la Sala Unica del Tribunal Distrital No. 3 de lo
Contencioso Administrativo con sede en el cantén Cuenca; y conforme el articulo 16 de la Ley de
Casacién, acepta la demanda y declara nulo el acto administrativo impugnado, tnicamente con

respecto al sefior Max Eduardo Encalada Zamora. Notifiquese, devuélvase y publiquese.-
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RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL
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Bl
Fu " B I u "M RESOLUCION No. 684-2021 E k d

157559472-DFE

Juicio No. 17811-2014-1292
CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, jueves 2 de septiembre

del 2021, las 14h32. VISTOS.- Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de que:

a) Mediante Resolucion No. 008-2021, de 28 de enero de 2021, publicada en el Tercer Suplemento
del Registro Oficial No. 381, de 29 de enero de 2021, el Pleno del Consejo de la Judicatura resolvié

designar a nueve jueces para la Corte Nacional de Justicia.-

b) Mediante Resolucién No. 02-2021, de 05 de febrero de 2021, el Pleno de la Corte Nacional de
Justicia, en uso de sus atribuciones, resolvié estructurar las seis Salas Especializadas de la Corte
Nacional de Justicia, quedando conformada la Sala de lo Contencioso Administrativo por los jueces:
Milton Enrique Velasquez Diaz, Fabian Patricio Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e

Ivan Rodrigo Larco Ortufio.

¢) Patricio Adolfo Secaira Durango, fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la
Judicatura el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de
noviembre de 2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante Oficio
No. 113-P-CNJ-2021, de 18 de febrero del 2021, efectuado por el Dr. Ivan Saquicela Rodas,

Presidente de la Corte Nacional de Justicia.

d) Ivan Rodrigo Larco Ortufio, fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la
Judicatura el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de
noviembre de 2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante Oficio
No. 115-P-CNJ-2021, suscrito por el Dr. Ivan Saquicela Rodas, Presidente de la Corte Nacional de

Justicia.

e) Conforme el acta de sorteo electronico realizado con fecha 07 de mayo de 2021, constante a fojas
29del expediente, el Tribunal competente para conocer y resolver la presente causa se encuentra

conformado por los Jueces Nacionales: Fabian Patricio Racines Garrido (Juez Ponente, en virtud de
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lo establecido en el articulo 141 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial), Patricio Adolfo
Secaira Durango; e Ivdn Rodrigo Larco Ortuiio; asi como, acorde lo dispuesto en los articulos 183 y
185 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial y encontrdndose el proceso en estado de resolver,

para hacerlo se considera:

I ANTECEDENTES.-

1.1.- En sentencia de 10 de junio de 2019, los jueces del Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha, dentro del

juicio No. 17811-2014-1292, en lo medular resolvieron:

“ (%) Por lo expuesto y sin que sea necesario hacer otras consideraciones, el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de
Quito, provincia de Pichincha ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL
PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta la demanda formulada
por el Dr. Jose Alberto Peiiaherrera Echeverria, en consecuencia, declara la nulidad de
los actos administrativos impugnados la Resolucion No. 5670 de 23 de abril del 2014 y
la Glosa 4612 de 10 de septiembre del 2008.- Sin costas ni honorarios que regular
(%)°

1.2.- La Ab. Maria Lorena Figueroa Costa en su calidad de Directora Nacional de Patrocinio y
delegada del Contralor General del Estado, interpone recurso de casacién dentro del juicio No. 17811-
2014-1292, en contra de la sentencia dictada el 10 de junio de 2019, a las 15h43, emitida por el
Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito,

provincia de Pichincha, fundamentando su recurso bajo la causal primera del articulo 3 de la Ley de

Casacion.

1.3.- La Conjueza de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, en auto de admisibilidad de 08 de octubre de 2020, a las 09h31, resolvié admitir a tramite el
recurso de casacién por la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn; esto es, por errénea

interpretacion de los articulos 56 y 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado (en
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adelante LOCGE), y por indebida aplicacién del articulo 72 ibidem.

II. ARGUMENTOS QUE CONSIDERA EL TRIBUNAL DE LA SALA
ESPECIALIZADA DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

2.1. La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad con el
primer numeral del articulo 184 de la Constitucién de la Reptiblica; numeral 1 del articulo 185 del

Cédigo Organico de la Funcién Judicial; y, articulo 1 de la Codificacién de la Ley de Casacidn. -

2.2. El presente recurso de casacion estd orientado a decidir si la sentencia dictada el 10 de junio del
2019 por el Tribunal de instancia ha incurrido en los yerros acusados por el recurrente y aceptados el
Conjuez de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia; esto es, causal
primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn, por errénea interpretacion de los articulos 56 y 71 de la

Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, y por indebida aplicacién del articulo 72 ibidem.

2.3 La casacidn es un recurso extraordinario que tiene como objetivo la correcta aplicacion e
interpretacion de las normas de derecho, sean sustanciales o procesales, que han sido usadas u
omitidas en la sentencia o auto, materia del recurso, que han sido emitidas por los tribunales
distritales de lo contencioso administrativo o contencioso tributario, asi como por las salas de las
cortes provinciales. La doctrina es coincidente y asi lo ha sefialado esta Corte Nacional, que entre los
propdsitos sustanciales de la casacidn, se encuentra el control efectivo de la legalidad de las
sentencias de unica y de tultima instancia, que provengan de tribunales distritales y cortes
provinciales, expedidas en juicios de conocimiento; control que se orienta a la indispensable
unificacion de la jurisprudencia y, desde luego, a la aplicacién correcta del ordenamiento juridico
pertinente, es por eso que el recurso de casacion es restablecedor del imperio de la norma juridica
que ha sido infringida por el auto o sentencia reprochadas. Cumple por eso, con hacer efectivo el
principio de seguridad juridica y de juridicidad propio del Estado constitucional de derechos y
justicia (Resolucion No. 171-2015 de 13 de mayo de 2015, Resolucién No. 159-2015 de 30 de abril
de 2015, Resolucion No. 157-2015 de 30 de abril de 2015, todas estas de la Sala de lo Contencioso

Administrativa de la Corte Nacional de Justicia).
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2.4 También es importante recalcar que el recurso de casacién es un medio impugnatorio de las
sentencias o autos que, dentro de procesos de conocimiento, expiden, entre otros érganos judiciales,
los tribunales distritales de lo contencioso administrativo; desde luego que los autos se refieren a
aquellos que ponen fin a los procesos judiciales y que en la practica tienen fuerza de sentencias; por
tanto, no corresponde, al orden de los recursos ordinarios que regulan actividades procesales de
instancia; de ahi que la casacién corresponda a la clase de recursos extraordinarios, que se orienta a
que un tribunal de casacién pueda hacer el control de legalidad de la sentencia o auto al que se ataca,
es por ello que no solo la doctrina y la jurisprudencia, sino esencialmente la misma ley, establece
una serie de formalidades que deben ser cumplidas de manera estricta con la técnica juridica que
cada causal y los modos de infraccidon que estas contienen exigen; técnica que tiene ver con el
razonamiento 16gico-juridico que permita demostrar la existencia de los yerros que el casacionista,
aduce, vician al auto o sentencia que reprocha; el recurso de casacién por su propia excepcionalidad
establece taxativamente los casos y los yerros que potencialmente pueden afectar a una decisién
judicial, sin que, quien usa el recurso pueda promoverlo por causas distintas a las determinadas
puntualmente en el ordenamiento juridico. (Resolucién No. 2020-714 de 21 de septiembre de 2020

de la Sala de lo Contencioso Administrativa de la Corte Nacional de Justicia).

III.  ANALISIS

CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION:

Respecto del yerro de erronea interpretacion de los articulos 56 y 71 de la Ley Organica

de la Contraloria General del Estado.

3.1.- En primer lugar, esta Sala estima importante referirse al alcance de la causal primera del
articulo 3 de la Ley de Casacidn que consiste en: * Aplicacion indebida, falta de aplicacion o
erronea interpretacion de normas de derecho, incluyendo los precedentes jurisprudenciales
obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de su parte dispositiva.” .
Al respecto, ésta se refiere ante todo, a una infraccién sustancial del ordenamiento juridico: el
error in iudicando in jure, cuando a causa de no haberse entendido apropiadamente el
sentido juridico del caso sometido a decision, se aplica a éste una norma diferente a la que

debid en realidad aplicarse, ya sea por falta de aplicacién® (se deja de aplicar normas que
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necesariamente debian ser consideradas para la decision) o por *aplicaciéon indebida® de las
normas (€sta ha sido entendida rectamente en su alcance y significado, pero se la ha utilizado
para un caso que no es el que ella contempla); o se la concede a la norma aplicable un
alcance equivocado por ®errdénea interpretacion® (la norma aplicada es la adecuada
para el caso, y no obstante se la ha entendido equivocadamente, dandole un alcance que
no tiene). Es decir, se da por parte del juzgador de instancia, un falso juicio de derecho sobre
la norma y por tanto la sentencia debe ser casada, porque ésta declara una falsa voluntad de la
normativa estatal. La falta de aplicacion consiste, por tanto, en *un error de existencia’; la
aplicacién indebida entrafia “un error de seleccion® y, la errénea interpretacion equivale a

2 error del verdadero sentido de la norma°.

3.2. La Primera Sala de lo Civil y Mercantil de la ex Corte Suprema de Justicia, en la Resolucién No.
192 de 24 marzo de 1999, juicio No. 84-98, publicada en el Registro Oficial Suplemento 211 de 14 de
junio de 1999, con respecto a esta causal, sefial6 lo siguiente: “ Se trata de la llamada transgresion
directa de la norma legal en la sentencia, y en ella no cabe consideracion respecto de los hechos,
pues se parte de la base que es correcta la apreciacion del Tribunal ad-quem sobre el valor de los
medios de prueba incorporados al proceso, por lo que corresponde al tribunal de casacion examinar,
a base de los hechos considerados como ciertos en la sentencia, sobre la falta de aplicacion,

aplicacion indebida o errdonea interpretacion de los articulos citados por el recurrente.’

3.3. En este orden de ideas, Santiago Andrade Ubidia, en su obra * La Casaci6én Civil en el Ecuador®,
sefiala que: “ En la causal primera, se imputa al fallo de hallarse incurso en errores de violacion
directa de la norma sustantiva, porque no se han subsumido adecuadamente los elementos fdcticos
que han sido probados y se hallan admitidos por las partes, dentro de la hipdtesis normativa
correspondiente, sea porque no se ha aplicado la que corresponda o porque, finalmente, se realiza
una erronea interpretacion de la norma de derecho sustantivo® (Andrade Ubidia Santiago. La

Casacion en el Ecuador, Edit. Andrade & Asociados, Quito, 2005, pag. 182).

3.4. En palabras del profesor Luis Armando Tolosa, respecto a la errénea interpretacion sostiene que:
“Se trata de la exégesis equivocada de la norma en su contenido mismo, independientemente de las
cuestiones de hecho debatidas en la sentencia y del caso que trata de regular. La norma juridica es la

que gobierna el asunto, pero en sentido diverso, por lo tanto, yerra en el enfoque verdadero de ella,
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en su espiritu y alcances. Hay entonces insuficiencia del juicio o exceso al formularlo® (Luis
Armando Tolosa Villabona, Teoria y Técnica de la Casacién, Ediciones Doctrina y Ley Ltda., Bogota

Colombia).

3.5. Para fundamentar el recurso por el vicio de errénea interpretacion del art. 56 de la
LOCGE, la casacionista transcribe el considerando octavo de la sentencia recurrida,
sosteniendo en lo medular que: [El juzgador interpreta erroneamente lo dispuesto en el
articulo 56 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, haciéndole producir el
efecto de la caducidad que no estd previsto en el contenido de la norma y mds aiin, exige que
ésta sea declarada conforme lo manda el articulo 72 de la Ley Orgdnica de la Institucion,
que contiene la obligacion de declarar la caducidad que nace como consecuencia de que
concurran los requisitos previstos en el articulo 71 ibidem, lo que se contrapone a lo
sefialado en el primer inciso del articulo 85 ibidem que establece “ Denegacion tdcita. Las
resoluciones de la Contraloria General del Estado, sobre impugnacion de responsabilidades
civiles culposas y sobre reconsideraciones de ordenes de reintegro, se someterdn a los plazos
previstos en esta Ley. Su falta de expedicion causard el efecto de denegacion tdcita y el
interesado podrd ejercitar las acciones previstas en la ley; sin perjuicio de las
responsabilidades que correspondan al respectivo servidor por incumplimiento de plazos, al

tenor de lo previsto en el articulo 21de la Constitucion Politica de la Repiiblica.’ |

3.6. Adviértase entonces, que a criterio del casacionista, existe errénea interpretacion del articulo 56
de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado por el hecho de que la norma referida no
dispone la pérdida de competencia del Organismo de Control y que, en el caso en concreto, se habria
producido la denegacién ticita contenida en el articulo 85 ibidem, al no existir una respuesta por parte
de la entidad de control, dentro del plazo establecido en el la ley, quedando en firme la

predeterminacién de la responsabilidad civil.

3.7. El articulo 56 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado sefiala: “ La resolucion

respecto de la determinacion de responsabilidad civil culposa se expedird dentro del plazo de ciento

ochenta dias, contado desde el dia habil siguiente al de la notificacion de la predeterminacion. Si la

determinacion de la responsabilidad civil culposa incluyere responsables solidarios, el plazo anterior

se contard desde la iiltima fecha de la notificacion. (% )° (Enfasis agregado)
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3.8. Por su parte, el articulo 85 ibidem dispone: “ Las resoluciones de la Contraloria General del

Estado, sobre impugnacion de responsabilidades civiles culposas y sobre reconsideraciones de

Ordenes de reintegro, se someterdn a los plazos previstos en esta Ley. Su falta de expedicion causard

el efecto de denegacion tdcita y el interesado podrd ejercitar las acciones previstas en la ley; sin
perjuicio de las responsabilidades que correspondan al respectivo servidor por incumplimiento de
plazos, al tenor de lo previsto en el articulo 212 (212) de la Constitucion Politica de la Repiiblica.®

(Enfasis agregado)

3.9. En el caso que nos ocupa, esta Sala evidencia que, como resultado del examen especial DAE-
0012-2007, se predeterminaron varias glosas en contra del personal de ANDINATEL S.A., entre ellos
el sefior José Alberto Pefnaherrera Echeverria (Glosa No. 4612). Se puede observar también que
mediante Resoluciéon No. 5670 de fecha 23 de abril de 2014, el ente de control confirma la
responsabilidad civil culposa predeterminada mediante glosa No. 4612 al hoy accionante. Frente a
esta resolucién, y de conformidad con el expediente de casacidn, es preciso indicar que el accionante

no presentd impugnacién alguna ni interpuso algin recurso en la instancia administrativa.

3.10. En este orden de ideas, esta Sala no puede aceptar tal alegacién, dado que el articulo 85 de la
Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado se refiere a la denegacién ticita en los casos de
impugnacién de responsabilidades civiles culposas y sobre reconsideraciones de 6rdenes de reintegro,
situacién que, como ya se ha dicho, en este caso no ocurrid, pues el sefior José Alberto Pefaherrera
Echeverria no presenté impugnacién administrativa a la Resolucién No. 5670 de fecha 23 de abril de

2014, emitida por la Subcontralora General del Estado y notificada el 21 de mayo de 2014.

3.11. Como se ha manifestado, el articulo 85 de la LOCGE establece el efecto de denegacion técita
ante la falta de pronunciamiento por parte de la entidad en casos de impugnaciones que en sede
administrativa se realicen en contra de responsabilidades civiles culposas o en reconsideraciones de
ordenes de reintegro. En ambos casos hacen referencia a procedimientos administrativos
impugnatorios o de segundo orden, como por ejemplo el regulado en el articulo 60 y siguientes del
mismo cuerpo legal. A diferencia de las impugnaciones, el tramite referido en los articulos 53.1 y 56
de la LOCGE consiste en un procedimiento administrativo formativo o de primer orden, que concluye
con la emisién de la confirmacién o no sobre la predeterminacién de responsabilidad civil culposa. La

diferencia entre estos procedimientos es clara, en palabras del profesor argentino Cassagne, quien
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indica: “ Existen diversos tipos de procedimientos administrativos, seguin que ellos se refieran a la
fiscalizacion interna (procedimientos de los oJrganos de control), al nacimiento de los actos
administrativos (procedimiento de formacion), o a su impugnacion (procedimiento recursivo)’. [Juan

Carlos Cassagne, Derecho Administrativo Tomo II (Buenos Aires: Lexis Nexis, 2002), 516].

3.12. Con estas consideraciones, esta Sala advierte que lo que ha operado es la caducidad, mds no una
denegacion técita, como afirma la casacionista. En tal sentido, es necesario que cumplido el plazo 56
de la LOCGE, se declare la caducidad del procedimiento administrativo regulado por dicha
disposicion, a fin de salvaguardar el derecho a la seguridad juridica. La Corte Constitucional, sobre la
seguridad juridica se ha pronunciado en el siguiente sentido: ® es el pilar sobre el cual se asienta la
confianza ciudadana en cuanto a las actuaciones de los distintos poderes piiblicos; en virtud de
aquello, los actos emanados de dichas autoridades deben observar las normas que componen el
ordenamiento juridico vigente. (Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 023-13-SEP-CC,

caso No. 1975-11-EP, entre otras)

3.13. Precisamente para lograr una verdadera seguridad juridica que les permita a los ciudadanos tener
plena certeza de la aplicacién de las normas juridica pertinentes a cada situacién juridica por parte de
las autoridades competentes, es fundamental dejar claro que el articulo 56 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, sefiala el tiempo dentro del cual debe cumplirse la actividad de
establecimiento o determinacion de la responsabilidad civil culposa, la cual no puede superar los
ciento ochenta dias, contados a partir del siguiente dia hébil al de la notificacién con la glosa o
predeterminacion civil. A diferencia del articulo 85 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del
Estado, toda vez que dicho articulo aplicaria si el administrado hubiese ejercicio su derecho de
impugnacién, a través de los recursos que determina la ley. Encontrdndonos por tanto en un
procedimiento formativo o de primer orden y no en uno de cardcter impugnatorio, por lo que el
Tribunal a quo ha interpretado de manera acertada el articulo 56 al momento de absolver el cargo
presentado por la casacionista en la sentencia recurrida, motivo por el cual se desecha el recurso por

este extremo.

3.14. Respecto del yerro de erronea interpretacion del articulo 71 de la Ley Organica de
la Contraloria General del Estado. Para fundamentar el recurso por este vicio la

casacionista transcribe el considerando séptimo de la sentencia recurrida, y en lo principal
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sostiene: “% El texto de la norma es claro y no puede desatenderse su terno literal, el
articulo 71 de la Ley Orgdnica de al Contraloria General del Estado, prevé que la facultad
que corresponde a la Contraloria General del Estado para pronunciarse sobre las
actividades de las instituciones del Estado, y los actos de las personas sujetas a esta Ley, asi
como para determinar responsabilidades caduca en siete afios (antes cinco), por tal razon, al
haber (sic) de Ente de control, dentro del plazo legal previsto por la citada norma, emitido
un pronunciamiento, como resultado de la accion de control ejecutada, impidio que
caduquen sus facultades, mds aun cuando dichos actos, a los que el juzgador de instancia les
da el mero cardcter de previos o preparatorios, a criterio del Tribunal pueden ser
impugnados en sede jurisdiccional, en aplicacion del articulo 76 numeral 7, literal m) de la
Constitucion de la Republica, por lo que la interpretacion del tantas veces referido articulo

71 ibidem, que realiza en el fallo impugnado es erronea, equivocada.®

3.15. Sobre el plazo para el ejercicio de la potestad determinadora el articulo 71 de la Ley Orgénica
de la Contraloria General del Estado entonces vigente disponia: “ La facultad que corresponde a la
Contraloria General del Estado para pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del
Estado, y los actos de las personas sujetas a esta Ley, asi como para determinar responsabilidades,
caso de haberlas, caducard en cinco aiios contados desde la fecha en que se hubieren realizado
dichas actividades o actos. Se producird la caducidad de la facultad para resolver los recursos de
revision de una resolucion original, o de reconsideracion de una orden de reintegro, cuando
hubiere transcurrido un aiio desde la notificacion de la providencia respectiva y no se hubiere
expedido la resolucion que resuelva los recursos. En tal circunstancia las resoluciones originales

materia de tales recursos quedardn firmes. (Y4 )° (Enfasis agregado).

3.16. Conforme lo sefiala el Tribunal de instancia, la actuacién generadora de la responsabilidad civil
solidaria del senor José Alberto Pefiaherrera Echeverria, conforme lo determiné la Contraloria General
del Estado, fue no realizar ninguna gestién para dejar sin efecto la Resolucién PE.SG.00016 de 1 de
mayo de 2003, con lo cual se emitié ilegalmente el Reglamento para instaurar el pago del bono de

movilizacién para los ejecutivos.

3.17.- El acto observado por la Contraloria, donde se habria realizado el pago data del 1 de mayo de

2003; siendo que a ese momento el articulo 71 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del
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Estado, establecia el plazo de 5 afios, contados desde la fecha en que ocurrieron las actividades o actos
en virtud de los cuales se determind la responsabilidad, para que opere la caducidad.
Consecuentemente se evidencia que desde la emision de la Resolucion PE.SG.00016, que es el acto en
virtud del cual se determind la responsabilidad, el de 1 de mayo de 2003, hasta la fecha de notificacién
de la Resolucién No. 5670, el 23 de abril de 2014, efectivamente han transcurrido mds de cinco afios y
consecuentemente ha caducado la facultad determinadora de la Contraloria General del Estado,

conforme lo ha resuelto el Tribunal de instancia acertadamente.

3.18. Se observa que a pesar de la claridad de la norma, la casacionista, a través de este recurso de
casacion y con cargo a la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacion, ha pretendido establecer
una nueva fecha de inicio para la contabilizacién del plazo de caducidad, aduciendo que dicho plazo
debe contarse desde la fecha de un pronunciamiento del ente de control, en este caso desde la

predeterminacion de la responsabilidad civil solidaria, lo cual resulta improcedente.

3.19. Adicionalmente, adviértase que esta fundamentacion gira en torno a la forma en que el Tribunal
de instancia debia contabilizar el plazo previsto en el citado articulo, aspecto éste que es de naturaleza
estrictamente procedimental y que de ninguna manera podia ser invocado al amparo de la causal
primera del articulo 3 de la Ley de Casacién que sirvié de fundamento para este recurso, puesto que

bajo esta causal solamente se pueden invocar la violaciéon a normas sustantivas de derecho.

3.20. Pero mas alla de ello, lo que se devela es la intencién de casacionista de otorgar al articulo 71 de
la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado un alcance o sentido distinto al previsto en la
norma y al otorgado por el Tribunal de instancia, al pretender cambiar o alterar el punto de inicio para
la contabilizacién del plazo de caducidad, desconociendo que el referido articulo 71 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado de forma clara y contundente dispone que el plazo de 5
aflos para que opere la caducidad se debe contar “ desde la fecha en que se hubieren realizado dichas

actividades o actos® , motivo por el cual se desecha el recurso por este extremo.

Respecto del yerro de indebida aplicacion del articulo 72 de la Ley Organica de la

Contraloria General del Estado.
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3.21. Es importante recordar que la aplicacion indebida de un precepto legal (norma sustantiva),
comprende la errénea aplicacién por parte del juzgador de una norma que ha sido por €l bien
entendida, pero cuyo supuesto no es el discutido en el caso que se ocupa, y que por lo tanto no
correspondia aplicarla. En palabras del tratadista Victor Usme establece que la aplicacién indebida
ocurre cuando: “la aplicacion indebida de la ley se hace manifiesta cuando el juzgador, a pesar de
entenderla adecuadamente, de realizar una hermenéutica apropiada, la utiliza a un hecho no previsto
por ella, le hace producir efectos distintos de los contemplados, extralimita el dmbito de su vigencia
temporal o simplemente la cercena.’ (Perea Victor Julio Usme Perea, Recurso de Casacion Laboral,

Primera Edicién, Bogotd + Colombia, Grupo Editorial Ibafiez, 2009).

3.22. En igual sentido, el profesor Luis Armando Tolosa ha expuesto: * dado que éste supone
que la norma es entendida rectamente pero se aplica a un hecho no gobernado por la norma,
haciéndole producir efectos no contemplados en ella.° (Luis Armando Tolosa Villabona,

Teoria y Técnica de la Casacidn, Ediciones Doctrina y Ley Ltda., 2005, pp. 359).

3.23. Es decir, este vicio no se refiere al entendimiento equivoco de una norma, sino
Unicamente a que su aplicacién no se subsume a los hechos, por lo que es imprescindible que
quien recurre basado en este vicio, mencione ademds de la norma considerada como
infringida, la norma que debid ser aplicada correctamente en lugar de aquella. Es necesario
también sefialar que para la procedencia de la causal primera del articulo 3 de la Ley de
casacion, la casacionista debe demostrar, entre otros aspectos, la trascendencia del vicio
acusado: “ pues los errores sin trascendencia no son causal para casar el fallo, sino aquellas
violaciones de la ley que tengan graves repercusiones® (Resolucion No. 89-2011 de 02 de
marzo de 2001 dictada dentro del juicio No. 168-98, publicada en el Registro Oficial 323 de
10 de mayo de 2001).

3.24. Sobre este vicio, la casacionista luego de trascribir el considerando octavo de la
sentencia recurrida, asi como la disposicion legal que alega como transgredida, manifiesta:
“Yy el articulo 56 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, no contempla
disposicion alguna que prevea la caducidad de la facultad del Organismo Técnico de

Control, por tanto no correspondia aplicar, como consecuencia de aquel, el articulo 72
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ibidem prevé la obligacion de declarar la caducidad, de oficio o a peticion de parte, una vez
que ésta haya operado. El incumplimiento del plazo de ciento ochenta dias previsto en el
citado articulo 56 produce, conforme lo prevé el articulo 85 ibidem, el efecto de la
denegacion tacita, tal como lo viene sosteniendo el propio Tribunal Distrital y la Corte

Nacional de Justicia en varios de sus fallos.’

3.25. De lo transcrito, se advierte que a criterio de la casacionista no debia aplicarse el
articulo 72 de la LOCGE, por cuanto el articulo 56 de la misma Ley, no contempla la figura
de caducidad y que en su lugar se habria producido la denegacién tacita conforme lo prevé el

articulo 85 ibidem.

3.26. La disposicién acusada como indebidamente aplicada, prescribe lo siguiente: * Art. 72.-
Declaratoria de la caducidad.- En todos los casos, la caducidad serd declarada de oficio o a peticion
de parte, por el Contralor General o por los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo,

segiin se hubiere presentado el reclamo como accion o como excepcion® .

3.27. El argumento del casacionista, en el sentido de que la disposicién contenida en el articulo 56 no
contempla la figura de la caducidad y que por este hecho no le es aplicable el Art. 72 ibidem, no puede
prosperar, toda vez que el plazo previsto de la norma en cita, si considera un plazo fatal de
cumplimiento obligatorio por parte del organismo de control, vencido el cual caduca la facultad
determinadora de la Contraloria General del Estado, debido a su inaccién para llevar a cabo su accién
de control dentro del tiempo que la ley establece, determinando naturalmente una pérdida de
competencia para hacerlo fuera del mismo. A esa conclusién se arriba por cuanto el tenor literal del
Art. 72 de la LOCGE, plantea una amplitud en su aplicacion, al iniciar indicando que “en todos los
casos® se podra declarar de oficio o a peticion de parte la caducidad. Dicho conector 16gico implica
que la potestad de declarar la caducidad se extiende a todos los supuestos en que dicha terminacién

anormal del procedimiento administrativo se configure.

3.28. Finalmente, cabe recordar que esta Sala ha concluido que la caducidad es el efecto que produce
el incumplimiento del lapso contenido en el articulo 56 de la LOCGE; y, que no cabe la figura de la
denegacién ticita contenida en el Art. 85 ibidem, conforme ha sido expuesto en los numerales 3.5 a
3.13 de esta sentencia. En mérito de lo expuesto, se observa que no existe aplicacién indebida del
articulo 72 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, razén por la cual se desecha el

recurso por este extremo.
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De lo expuesto, esta Sala Especializada aprecia que, en el caso la entidad recurrente no ha logrado
justificar la existencia de los vicios acusados, por errénea interpretaciéon e indebida aplicacién de las

normas juridicas denunciadas como infringidas, lo cual determina que su recurso sea improcedente.

DECISION.

Por las consideraciones expuestas, esta Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Nacional, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO
DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA rechaza el recurso de casacién interpuesto por la Directora Nacional de Patrocinio de la
Contraloria General del Estado, delegada del Contralor General del Estado; y, en consecuencia, no
casa la sentencia dictada el 10 de junio del 2019, a las 15h43, por el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia del Pichincha

dentro del juicio No. 17811-2014-1292.- Notifiquese y devuélvase.-

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
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JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL
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EIE-'H. [=]
FUNCION JUDICIAL s

158864378-DFE
Juicio No. 17811-2014-1292

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, lunes 20 de septiembre
del 2021, las 10h02. VISTOS.- Agréguese al proceso el escrito que anteceden, presentado por el sefior
Jose Alberto Peniaherrera Echeverria de 14 de septiembre de 2021 .- En lo principal se dispone: 1) La
entidad recurrente Contraloria General del Estado, mediante escrito de fecha 6 de septiembre de 2021,
las 15h16, solicita: “ Y4 dentro del término legal y al amparo de lo dispuesto en los articulos 281 y 282
del Codigo de Procedimiento Civil, deduzco recurso horizontal de aclaracion%®, con dicha peticion
el 8 de septiembre de 2021, las 14h45 se corri6 traslado a la parte contraria, por el término de cuarenta
y ocho horas, la misma que con escrito de fecha 14 de septiembre de 2021, en lo principal sefialo que:
“Yysolicito de la manera mds respetuosa a esa llustre Sala de Casacion, que en honor a la
responsabilidad y credibilidad de que esta revestida y por corresponder a derecho, declare que no
existe nada que aclarar y se rechace asi en forma definitiva la artificiosa y rebuscada pretension

casacionista...° Encontrandonos en estado de resolver lo pertinente, esta Sala considera:

PRIMERO: El Art. 281 del Cédigo de Procedimiento Civil, preceptia que: * El Tribunal no puede
revocar ni alterar, en ningun caso, el sentido de la sentencia pronunciada; pero podrd aclararla o

ampliarla, si alguna de las partes lo solicitare dentro del término de tres dias® .

SEGUNDO: La aclaracién procede cuando la sentencia fuere obscura, y la ampliaciéon cuando no se
hubieren resuelto los puntos de la controversia o exista omisién de la decisién sobre frutos, intereses,

O costas procesales.

TERCERO: El recurrente solicita aclaracion en el sentido de que: “ Y4 solicito a la Sala aclarar si la
predeterminacion de responsabilidad civil culposa emitida por la Contraloria General del Estado
mediante glosa en contra del accionante, constituye o no pronunciamiento de cardcter oficial, por
parte del Ente de Control sobre las actividades de las instituciones del Estado y los actos de las

personas sujetas a la LOCGEY4° .

Al respecto, este Tribunal observa que la solicitud de aclaracién presentada por la Contraloria General
del Estado, demuestra la inconformidad del peticionario con la motivacién de la sentencia dictada en
la presente causa, asi como, su intencién de modificar y alterar la misma a través de un recurso
horizontal, lo que esta prohibido por la ley, por tanto el contenido del fallo es suficientemente
explicito, claro e inteligible que no cabe duda respecto a la decision adoptada, debido a que se
encuentra debidamente motivado y conforme a derecho, sin ser necesarias otras consideraciones, se
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desecha la peticiéon de aclaracién formulada por la recurrente Contraloria General del Estado.-

Notifiquese.-

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL
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o)
FUNBIGN JUDIGIAL RESOLUCION No. 685-2021 9@%

157626545-DFE
Juicio No. 11803-2015-00066

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, viernes 3 de

septiembre del 2021, las 10h36. VISTOS.- Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de:

i. Mediante Resolucién No. 008-2021, de 28 de enero de 2021, publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 381, de 29 de enero de 2021, el Pleno del Consejo de la Judicatura resolvid

designar a nueve jueces para la Corte Nacional de Justicia.-

ii. Mediante Resolucion No. 02-2021, de 05 de febrero de 2021, el Pleno de la Corte Nacional de
Justicia, en uso de sus atribuciones, resolvié estructurar las seis Salas Especializadas de la Corte
Nacional de Justicia, quedando conformada la Sala de lo Contencioso Administrativo por los jueces:
Milton Enrique Veldsquez Diaz, Fabian Patricio Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e

Ivén Rodrigo Larco Ortuiio.

iii. Ivan Rodrigo Larco Ortufio fue designado como Conjuez Nacional por el Consejo de la Judicatura
el 15 de marzo de 2018; ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019 de 15 de noviembre de
2019; y posteriormente fue designado como Juez Nacional encargado mediante oficio No. 115-P-
CNJ-2021 de 18 de febrero de 2021, suscrito por el doctor Ivan Saquicela Rodas, Presidente de la

Corte Nacional de Justicia.

iv Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha 20 de abril de 2021, constante a fojas 11
del expediente, el Tribunal competente para conocer y resolver la presente causa se encuentra
conformado por los Jueces Nacionales: Fabian Patricio Racines Garrido (Juez Ponente, en virtud de lo
establecido en el articulo 141 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial), Milton Enrique Velasquez
Diaz; e Ivan Rodrigo Larco Ortufio; asi como, acorde lo dispuesto en los articulos 183 y 185 del
Coédigo Orgéanico de la Funcién Judicial y encontrdndose el proceso en estado de resolver, para

hacerlo se considera:
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ANTECEDENTES

1.1 En sentencia de fecha viernes 25 de julio de 2018, las 11h37, emitida por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, provincia de Loja (en adelante,
*TDCA® o ?Tribunal de instancia®, indistintamente) dentro del juicio No. 11803-2015-00066
seguido por el sefior arquitecto Jeamil Salomén Burneo Villamagua en contra de la Contraloria
General del Estado, se resolvié: “ Por las consideraciones que anteceden, y en cumplimiento de los
deberes de los jueces y juezas que integramos los Tribunales Contencioso Administrativos, de
supervisar la legalidad de los actos de la Administracion Publica, administrar justicia aplicando la
norma juridica pertinente, en aras de garantizar el derecho a la seguridad juridica, que se
fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras,
publicas y aplicadas por las autoridades competentes, EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO Y TRIBUTARIO CON SEDE EN EL CANTON LOJA, PROVINCIA DE LOJA,
ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR
AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta parcialmente la
demanda; declara ilegitimo y consecuentemente nulo el acto administrativo contenido en la
Resolucion Nro. 6368 del 05 de enero de 2015, librada por el Director de Responsabilidades de la
Contraloria General del Estado, en la que se determina la responsabilidad civil por el valor de USD
12.063,77 en contra de los Herederos de la sefiora Helena Karina Pachar Vivanco, en lo que atarie
exclusivamente a ellos. No proceden las restantes pretensiones; la accionante no ha demostrado ni ha
introducido prueba que permita a los juzgadores determinar o singularizar cudles son los titulos de
crédito que se derivaron de la resolucion cuya nulidad se ha resuelto en esta sentencia.- Sin costas ni

honorarios que regular.- Hdgase saber.®

1.2 El doctor Pedro Esteban Valdivieso Cueva, en su calidad de Director Regional 4 y como delegado
del Contralor General del Estado, interpone recurso de casacién en contra de la indicada sentencia,

que fue atendido el 17 de agosto de 2018.

1.3 La doctora Hipatia Susana Ortiz Vargas, en calidad de Conjueza Nacional de la Sala Especializada

de 1o Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, en auto de admisibilidad de vienes
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7 de agosto de 2020, a las 14hl11, resolvié admitir a tramite el recurso de casacién por la causal

primera de la Ley de Casacion.

II

ARGUMENTOS QUE CONSIDERA LA SALA ESPECIALIZADA DE LA CORTE
NACIONAL DE JUSTICIA

2.1 La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad con el
primer numeral del articulo 184 de la Constitucién de la Reptblica; numeral 1 del articulo 185 del
Cédigo Organico de la Funcion Judicial (en adelante ®* COFJ°); y, articulo 1 de la Ley de Casacién

(en adelante * LCAS®)

2.2 El presente recurso de casacién estd orientado a decidir si la sentencia dictada el viernes 13 de
julio de 2018, las 11h37, por el TDCA dentro del juicio No. 11803-2015-00066 ha incurrido en el
yerro acusado por el casacionista; esto es, la causal primera del articulo del articulo 3 de la LCAS
que refiere a “Aplicacion indebida, falta de aplicacion o erronea interpretacion de normas
procesales, cuando hayan viciado el proceso de nulidad insanable o provocado indefension,
siempre que hubieren influido en la decision de la causa y que la respectiva nulidad no hubiere

quedado convalidada legalmente.’

2.3 La Casacién es un recurso extraordinario que tiene como objetivo la correcta aplicaciéon e
interpretaciéon de las normas de derecho, sean sustanciales o procesales, que han sido usadas u
omitidas en la sentencia o auto, materia del recurso, que han sido emitidas por los tribunales distritales
de lo contencioso administrativo o contencioso tributario, asi como por las salas de las cortes
provinciales. La doctrina es coincidente y asi lo ha sefialado esta Corte Nacional, que entre los
propdsitos sustanciales de la casacion, se encuentra el control efectivo de la legalidad de las sentencias
de unica y de dltima instancia, que provengan de tribunales distritales y cortes provinciales, expedidas
en juicios de conocimiento; control que se orienta a la indispensable unificacién de la jurisprudencia

y, desde luego, a la aplicacion correcta del ordenamiento juridico pertinente; es por eso que el recurso
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de casacién es restablecedor del imperio de la norma juridica que ha sido infringida por el auto o
sentencia reprochadas. Cumple por eso, con hacer efectivo el principio de seguridad juridica y de
juridicidad propio del Estado constitucional de derechos y justicia (Resolucion No. 171-2015 de 13 de
mayo de 2015, Resolucion No. 159-2015 de 30 de abril de 2015, Resolucion No. 157-2015 de 30 de
abril de 2015, todas de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional

de Justicia)

2.4 También es importante recalcar que el recurso de casaciéon es un medio impugnatorio de las
sentencias o autos que, dentro de procesos de conocimiento, expiden, entre otros érganos judiciales,
los tribunales distritales de lo contencioso administrativo; desde luego que los autos se refieren a
aquellos que ponen fin a los procesos judiciales y que en la préactica tienen fuerza de sentencias; por
tanto, no corresponde, al orden de los recursos ordinarios que regulan actividades procesales de
instancia; de ahi que la casacion corresponda a la clase de recursos extraordinarios, que se orienta a
que un tribunal de casacién pueda hacer el control de legalidad de la sentencia o auto al que se ataca;
es por ello que no solo la doctrina y la jurisprudencia, sino esencialmente la misma ley, establece una
serie de formalidades que deben ser cumplidas de manera estricta con la técnica juridica de cada
causal y los modos de infraccién que estas contienen exigen; técnica que tiene ver con el
razonamiento 16gico-juridico que permita demostrar la existencia de los yerros que el casacionista,
aduce, vician al auto o sentencia que reprocha; el recurso de casacion por su propia excepcionalidad
establece taxativamente los casos y los yerros que potencialmente pueden afectar a una decision
judicial, sin que, quien usa el recurso pueda promoverlo por causas distintas a las determinadas
puntualmente en el ordenamiento juridico. (Resolucion No. 2020-714 de 21 de septiembre de 2020 de

la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia)

III.

ANALISIS DE LA CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION
POR FALTA DE APLICACION DEL ARTICULO 17 DEL REGLAMENTO DE
SUSTITUTIVO DE RESPONSABILIDADES DE LA CONTRALORIA GENERAL DEL
ESTADO

3.1 Esta Sala estima importante referirse al alcance de la causal primera del articulo 3 de la Ley de
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Casacién que consiste en: “Aplicacion indebida, falta de aplicacion o erronea interpretacion de
normas de derecho, incluyendo los precedentes jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto,
que hayan sido determinantes de su parte dispositiva.° Al respecto, esta causal se refiere a una
infraccion sustancial del ordenamiento juridico, es decir, el error in iudicando in jure, cuando a causa
de no haberse entendido apropiadamente el sentido juridico del caso sometido a decision, se aplica a
éste una norma diferente a la que debi6 en realidad aplicarse, ya sea por *falta de aplicacién®, es decir,
se deja de aplicar normas que necesariamente debian ser consideradas para la decisién o por
*aplicaciéon indebida® de las normas, cuando ésta ha sido entendida rectamente en su alcance y
significado, pero se la ha utilizado para un caso que no es el que ella contempla; o se la concede a la
norma aplicable un alcance equivocado por *errénea interpretacion®, cuando la norma aplicada es la
adecuada para el caso, y no obstante se la ha entendido equivocadamente, dandole un alcance que no
tiene. Se da pues, por parte del juzgador de instancia, un falso juicio de derecho sobre la norma y, por
tanto, la sentencia debe ser casada, porque declara una falsa voluntad de la normativa estatal. La falta
de aplicacién consiste, por tanto, en *un error de existencia®; la aplicacién indebida entraia * un error

de seleccion® y, la errénea interpretacion equivale a * un error del verdadero sentido de la norma®.

3.2 La Primera Sala de lo Civil y Mercantil de la ex Corte Suprema de Justicia, en la Resolucién No.
192 de 24 marzo de 1999, juicio No. 84-98, publicado en el Registro Oficial Suplemento 211 de 14 de
junio de 1999, con respecto a esta causal, sefiald lo siguiente: “ Se trata de la llamada transgresion
directa de la norma legal en la sentencia, y en ella no cabe consideracion respecto de los hechos,
pues se parte de la base que es correcta la apreciacion del Tribunal ad-quem sobre el valor de los
medios de prueba incorporados al proceso, por lo que corresponde al tribunal de casacion examinar,
a base de los hechos considerados como ciertos en la sentencia, sobre la falta de aplicacion,

aplicacion indebida o erronea interpretacion de los articulos citados por el recurrente.”

3.3 En este orden de ideas, Santiago Andrade Ubidia, en su obra ®La Casacién Civil en el Ecuador®,
seflala que: “ En la causal primera, se imputa al fallo de hallarse incurso en errores de violacion
directa de la norma sustantiva, porque no se han subsumido adecuadamente los elementos fdcticos
que han sido probados y se hallan admitidos por las partes, dentro de la hipotesis normativa
correspondiente, sea porque no se ha aplicado la que corresponda o porque, finalmente, se realiza
una erronea interpretacion de la norma de derecho sustantivo® (Andrade Ubidia Santiago. La

Casacion en el Ecuador, Edit. Andrade & Asociados, Quito, 2005, pag. 182).
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3.4 La entidad publica casacionista sostiene su recurso sobre la base de mencionar las funciones de la
Contraloria General del Estado reconocidas en la Constitucién de la Reptblica del Ecuador y en la
Ley Orgéanica de esta institucion. En este dltima, el 6rgano de control cuenta con la atribucién de
“dictar regulaciones de cardcter general para la prdctica de la auditoria gubernamental; la
determinacion de las responsabilidades de que trata esta Ley; el control de la administracion de
bienes del sector puiblico; y, las demds que sean necesarias para el cumplimiento de sus funciones.’ ,
de conformidad con el articulo 31 numeral 22 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del

Estado.

3.5 En este orden de ideas, la Contraloria General del Estado expidié el Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades de la Contraloria General del Estado, publicado en el suplemento del Registro
Oficial No. 386 de 27 de octubre de 2006, cuyo objeto es regular el procedimiento administrativo para
la determinacidn de responsabilidades administrativas y/o civiles culposas y su impugnacion en sede
administrativa. El articulo 17 de este Reglamento sefialaba que: “Art. 17.- Interrupcion de la
caducidad.- La caducidad segiin lo dispuesto en el articulo 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria
General del Estado se calculard en el plazo de cinco aiios contado desde la fecha del acto u omision
del servidor publico, persona natural o juridica y tercero vinculado directa o indirectamente con el
recurso publico y se interrumpird en la fecha en que se produzcan en el proceso de control
gubernamental, inclusive el que realiza la auditoria interna: la orden de trabajo, la ejecucion en el
campo, la elaboracion del informe, la conferencia final, el control de calidad, la aprobacion del
informe y la determinacion de responsabilidades con la glosa, la resolucion original, el recurso de

revision y la resolucion del mismo.*

3.6 En esta linea, la entidad casacionista sefiala que: “ Por tanto al aplicar el articulo 17 nombrado,
queda establecido que mediante el examen especial a “los componentes: Inversiones en Bienes de
Larga Duracion, Ingresos de Gestion y Gastos de Gestion del Patronato Provincial de Amparo Social
de Loja’, sin bien se circunscribio a un periodo determinado 1 de enero de 2006 al 31 de diciembre
de 2009°, éste inicié el 13 de enero de 2010, con la orden de trabajo 051-DR4, con lo cual se
interrumpio la caducidad constante e el articulo 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del
Estado. En consecuencia una vez que se inicio el examen especial quedo interrumpida la caducidad,

esto en base al articulo del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades de la Contraloria General
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del Estado, el mismo que no fue aplicado en el andlisis de la sentencia del Tribunal, lo que conllevé a

que emitiera un fallo erréneo.’

3.7 La Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, en su Resolucién No. 888-2020 de 30 de
octubre de 2020, dentro la causa No. 17811-2018-01126 sefiala que: “ La caducidad que se produce
por el mero transcurso del tiempo, esta lectura de la norma guarda coherencia con lo que la
caducidad implica, esto es una garantia para el administrado y una presion hacia la Administracion
para que cumpla con sus obligaciones dentro del tiempo otorgado por la ley: de no hacerlo pierde
sus competencias para actuar, situacion realmente grave considerando que la justificacion de la
existencia de la Administracion es garantizar el cumplimiento de normas juridicas que permitan una
convivencia social ordenada y que garantice a los ciudadanos ejercer sus derechos de manera

plena.®

3.8 Por otra parte, la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, en su Resolucién No. 630-2017 sefala que: “ CUARTO.- Debe tenerse en cuenta que la
caducidad es una institucion juridica consignada en el derecho positivo, que permite la extincion del
derecho de accion por el transcurso del tiempo, y por la inactividad tanto del administrado como de
la administracion publica, ya que la caducidad no puede ser interrumpida por ninguna circunstancia,
en virtud de que el tiempo asignado por la ley para el ejercicio de un derecho deber ser usado por el
administrado en procura de sus reconocimientos y por la administracion publica como mecanismo
determinador de obligaciones y sanciones; puesto que de no hacerlo, ese derecho y esa obligacion se
extinguen, desaparece de la vida juridica como se extingue también por el decurso del tiempo la
competencia de la autoridad puiblica para pronunciarse respecto del fondo de los temas puestos a su
conocimiento 'y resolucion. De modo que el juzgador estd obligado a declararla cuando
objetivamente se establece en el proceso que tal caducidad se ha producido, aun en el caso de que no
exista peticion de parte, ya que esa institucionalidad juridica pertenece al orden piiblico, en favor del
interés colectivo y no puede dejarse “ ad infinitum® a disposicion de los administrados y de la propia
administracion piiblica, derechos y obligaciones que pueden afectar ese interés social, pues esto
constituiria una violacion del principio de seguridad juridica consagrado en el Art. 82 de la

Constitucion de la Repiiblica.’

3.9 En este sentido, podemos decir que la caducidad es una institucion juridica consignada en el
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derecho positivo que permite la extincion del derecho de accién por el transcurso del tiempo, y por la
inactividad tanto del administrado como de la administracién publica, ya que la caducidad no puede
ser interrumpida por ninguna circunstancia, en virtud de que el tiempo asignado por la ley para el
ejercicio de un derecho debe ser usado por el administrado en procura de sus reconocimientos y por la

administracion publica como mecanismo determinador de obligaciones y sanciones.

3.10 La caducidad es una figura propia del derecho publico que opera ipso jure por el transcurso del
tiempo para ejercer una potestad, y por lo tanto es declarable atin de oficio, de conformidad con lo
dispuesto en la Resolucion No. 13-2015 del Pleno de la Corte Nacional de Justicia de 30 de
septiembre de 2015, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 621, de 5 de noviembre de
2015. Sobre la caducidad, Juan Carlos Cassagne sefala: “ En el procedimiento administrativo es
indudable la importancia que tiene el tiempo como hecho natural, generador y extintivo de
situaciones juridicas, en cuanto constituye la base para determinar el computo de los plazos que
obligatoriamente deben observar el administrado y la Administracion en las distintas fases o etapas
procedimentales (Y4) En el procedimiento administrativo el plazo o término alude esencialmente al
lapso en el cual deben cumplimentarse las distintas etapas o fases del procedimiento® (Derecho
Administrativo, Tomo II, Abeledo-Perrot, Buenos Aires-Argentina, 1996, paginas 340 y 341). En tal
virtud, cuando la Ley establece tiempos dentro de los cuales debe actuar la Administracién Puablica, en
el marco de las competencias que la Ley fija para cada ente publico, lo que hace es limitar el ejercicio
del poder publico con el propdsito de que la Administracién no disponga ilimitadamente del ejercicio
de esas competencias juridicas; por consiguiente, ejercer actividades y expedir resoluciones fuera del
tiempo que la Ley determina, constituye un acto de desviacién de poder que carece de valor juridico,

ya que, vencido el tiempo legal, precluye la actividad publica en torno al caso especifico.

3.11 Por su parte, la Sala de lo Contencioso Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia del
Ecuador, en Resolucién No. 310-2001, ha dicho que: % La caducidad opera de manera automdtica,
es decir, “ipso jure®, sin que fuese necesario, como en tratdndose de la prescripcion, que se alegue
por la persona a quien favorece, para que sea declarada; caducidad que por ser de orden piiblico no
admite suspension por causa alguna, por lo que esto opera inexorablemente por el solo transcurso

del tiempo.°

3.12 En el caso in examine, esta Sala Especializada observa, tal y como lo hizo el Tribunal de
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instancia, que la Contralorfa General del Estado con fecha 5 de enero de 2015 emiti6é una resolucién
confirmando la predeterminacién de responsabilidad civil. Los hechos por los que se han determinado
tal responsabilidad se refieren a la emisiéon de 15 cheques que se encuentran detallados en la
Resolucién impugnada, cuya secuencia en orden de fecha de emisidn inicia con el cheque No. 70
girado el 19 de marzo de 2008 y culmina con el cheque No. 567 librado el 21 de julio de 2009, siendo
esta la ultima fecha en la que se producen las actividades o actos observados y la fecha con la que
notifica con la resolucién de determinacién de responsabilidades, esto es, el 21 de febrero de 2015, ha
transcurrido en exceso el tiempo previsto para que el 6rgano de control determine responsabilidades
sobre los hechos, esto es ha superado el plazo de cinco afios al que se refiere el articulo 71 de la Ley

Organica de la Contraloria General del Estado, vigente a ese entonces.

3.13 La entidad casacionista pretende argumentar que se interrumpié la caducidad con la orden de
trabajo No. 051-DR4, de conformidad con el articulo 17 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades de la Contraloria General del Estado, sin embargo esta argumentacién no puede
prosperar puesto que debido a su inaccién para llevar a cabo su labor de control dentro del tiempo que
establece la ley, implica una pérdida de competencia en razén del tiempo. En esta linea de
pensamiento, el Tribunal no aplica el articulo 17 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades de
la Contraloria General del Estado, toda vez que una norma de rango inferior no pude modificar la

institucion juridica de la caducidad.

3.14 En este sentido, podemos indicar que las administracién publicas cuenta con un tiempo para
ejercer sus competencias, lo que se traduce en una garantia a favor de la ciudadania, pues tendrd plena
certeza en que las actuaciones de los poderes publicos se cumplen dentro de los plazos y términos que
la determina la ley, haciendo patente el principio de seguridad juridica constante en el articulo 82 de la

Constitucion de la Republica.

3.15 Por estas consideraciones y, en funcién de la motivacién expuesta, esta Sala Especializada
concluye que el Tribunal de instancia no debié aplicar al articulo 17 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades de la Contraloria General del Estado; y, en consecuencia, el recurso no pude

prosperar por este extremo.
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v

ANALISIS DE LA CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION
POR CUANTO LA SENTENCIA INCURRIO EN ERRONEA INTERPRETACION DEL
ARTICULO 85 DE LA LEY ORGANICA DE LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

4.1 Para sostener su argumentacion, la entidad casacionista plantea el siguiente argumento: “El
contenido del articulo 85 de la LOCGE es claro y no amerita interpretacion extensiva, al establecer
que la denegacion tdcita opera en el caso de que se haya expedido las resoluciones dentro del plazo
previsto para hacerlo, facultando al interesado para ejercitar las acciones previstas en la ley, de lo
que se desprende, que la norma, no contempla ninguna condicién para su aplicacion; por lo tanto, lo
que hace el Tribunal, es interpretar erréneamente la disposicion legal de la denegacion tdcita. Con
este criterio, la Contraloria no podria determinar responsabilidades a consecuencia del ejercicio de
las acciones de control gubernamental cuando transcurran mds de ciento ochenta dias luego de
notificada la predeterminacion de responsabilidades y los administrados simplemente esperarian el
pasar de aquellos dias para nunca ejercer su derecho a impugnar en la via judicial y asi que
transcurran los siete afios desde los hechos auditados en los cuales si caducarian las facultades para
resolver por pare del Ente de Control, razon por la que justamente existe la figura de la denegacion

tdcita o silencio administrativo negativo.’

4.2 Por su parte, el TDCA indicé que: “ En relacion a la alegacion del Ente de Control de que ha
operado la denegacion tdcita, es imperioso puntualizar que el recurso de revision, es el iinico medio
de impugnacion en sede administrativa y que solamente procede contra una Resolucion de
determinacion de responsabilidad civil culposa, conforme el tramite puntualizado en los articulos 60
y siguientes de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado. Es menester sefialar lo que al
respecto prescribe el articulo 85 ibidem: “ Denegacion tdcita.- Las resoluciones de la Contraloria
General del Estado, SOBRE IMPUGNACION DE RESPONSABILIDADES CIVILES CULPOSAS y
sobre reconsideraciones de ordenes de reintegro, se someterdn a los plazos previstos en esta Ley. Su
falta de expedicion causard el efecto de denegacion tdcita y el interesado podrd ejercitar las acciones
previstas en la ley; sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan al respectivo servidor
por incumplimiento de plazos, al tenor de lo previsto en el articulo 212 de la Constitucion Politica de
la Repuiblica® (Lo resaltado en mayiisculas nos corresponde). El texto de la ley es claro en

determinar que la denegacion tdcita opera vinicamente sobre una resolucion que resuelve el recurso
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de revision, que se constituye en el mecanismo de impugnacion en sede administrativa, y que cabe
solamente para el caso de determinacion de responsabilidad civil. Por lo anotado, resulta
incontrovertible que esta disposicion no es aplicable al caso, por cuanto no existe prueba en el
proceso de que el actor haya recurrido en revision de la Resolucion que ahora impugna. Como
necesaria precision, se enfatiza que el plazo de sesenta dias para que las contesten y presenten las
pruebas correspondientes, establecido en el numeral 1 del articulo 53 de la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado, no constituye un recurso de impugnacion sino un mecanismo de
defensa del implicado que forma parte del debido proceso en el iter administrativo, previo a la

determinacion de la responsabilidad civil culposa.®

4.3 La entidad casacionista sefiala que el TDCA interpreté erréneamente el articulo 85 ibidem y lo
debi6 hacer en el sentido de que: “el no emitir las resoluciones sobre determinacion de
responsabilidades civiles, dentro del plazo estipulado para hacerlo, no constituye un plazo fatal que
agota la potestad de control, sino que confiere al administrado la facultad de ejercitar su derecho a
impugnar la orden de reintegro en la via jurisdiccional. Si la Contraloria General del Estado no
emitio la Resolucion No. 6368 de 05 de enero de 2015, que fue notificada a la seiiora Helena Karina
Pachar Vivanco, el 12 de febero de 2015, dentro del plazo de ciento ochenta dias previsto en el Art.
56 inciso primero de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, opero loa denegacion
tdcita, por tanto, no se podria alegar la incompetencia de la Contraloria General del Estado en razon
del tiempo; es decir, los herederos con la sola predeterminacion quedaron facultados para interponer

accion contenciosa administrativa.’

4.4 En el caso que nos ocupa, esta Sala no puede aceptar tal alegacién, dado que el articulo 85 de la
Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado se refiere a la denegacidn ticita en los casos de
impugnacién de responsabilidades civiles culposas y sobre reconsideraciones de 6rdenes de reintegro.
Como se ha manifestado, el articulo 85 de la LOCGE establece el efecto de denegacion técita ante la
falta de pronunciamiento por parte de la entidad en casos de impugnaciones que en sede
administrativa se realicen en contra de responsabilidades civiles culposas o en reconsideraciones de
Ordenes de reintegro. En ambos casos hacen referencia a procedimientos administrativos
impugnatorios o de segundo orden, como por ejemplo el regulado en el articulo 60 y siguientes del

mismo cuerpo legal.
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4.5 A diferencia de las impugnaciones, el tramite referido en los articulos 53.1 y 56 de la LOCGE
consiste en un procedimiento administrativo formativo o de primer orden, que concluye con la
emision de la confirmacién o no sobre la predeterminacién de responsabilidad civil culposa. La
diferencia entre estos procedimientos es clara, en palabras del profesor argentino Juan Carlos
Cassagne, que indica: * Existen diversos tipos de procedimientos administrativos, segiin que ellos se
refieran a la fiscalizacion interna (procedimientos de los organos de control), al nacimiento de los
actos administrativos (procedimiento de formacion), o a su impugnacion (procedimiento recursivo)’.

[Juan Carlos Cassagne, Derecho Administrativo Tomo II (Buenos Aires: Lexis Nexis, 2002), 516].

4.6 En suma, nos encontrdndonos en un procedimiento formativo o de primer orden y no en uno de
cardcter impugnatorio, por lo que el TDCA ha interpretado de manera acertada el articulo 85 de la

LOCGE al momento de absolver el cargo presentado por el casacionista en la sentencia recurrida.

4.7 Por estas consideraciones y, en funcién de la motivacién expuesta, esta Sala Especializada
concluye que el Tribunal de instancia no interpret6 erréneamente el articulo 85 de la Ley Orgénica de

la Contraloria General del Estado; y, en consecuencia, el recurso no puede prosperar por este extremo.

v

ANALISIS DE LA CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION
POR INDEBIDA APLICACION DE LOS ARTICULOS 71 Y 72 DE LA LEY ORGANICA DE
LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

5.1 Respecto de la causal primera, la recurrente acusa de la sentencia dictada por el TDCA indebida
aplicacién de los articulos 71 y 72 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, que

sefialan lo siguiente:

“Art. 71.- CADUCIDAD DE LAS FACULTADES DE LA CONTRALORIA GENERAL DEL
ESTADO.- La facultad que corresponde a la Contraloria General del Estado para

pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado, y los actos de las personas
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sujetas a esta Ley, asi como para determinar responsabilidades, caso de haberlas, caducard
en cinco arnos contados desde la fecha en que se hubieren realizado dichas actividades o

actos (Y4 )°

“Art. 72.- Declaratoria de la caducidad.- En todos los casos, la caducidad serd declarada de
oficio o a peticion de parte, por el Contralor General o por los Tribunales Distritales de lo
Contencioso Administrativo, segiin se hubiere presentado el reclamo como accion o como

excepcion.’

5.2 La entidad casacionista sostiene su alegacion con el siguiente argumento: “ Para llegar a esta
conclusion se basé en una indebida aplicacion de los articulos 71 y 72 de la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado, sin percatarse del articulo 85 ibidem como quedo establecido en el
acdpite anterior, confundiendo el articulo 56 de la ley Orgdnica que se refiere al plazo previsto de
180 dias para expedir la resolucion, que en caso de no ser emitida dentro del plazo se produce la
denegacion tdcita; con los articulos 71 y 72 ibidem contemplan la caducidad de la facultad de la
Contraloria para pronunciarse sobre los actos y determinar responsabilidades, que dista mucho de la
expedicion de la resolucion, puesto que la determinacion ya estuvo efectuada con la glosa No. 1047-
DR-SR de 28 de diciembre de 2012, notificada el 18 de marzo de 2013, por tanto no pudo haberse
dado la caducidad®

5.3 Sobre la causal de indebida aplicacidn, el profesor Luis Armando Tolosa ha expuesto que: “ dado
que éste supone que la norma es entendida rectamente pero se aplica a un hecho no gobernado por la
norma, haciéndole producir efectos no contemplados en ella.® (Luis Armando Tolosa Villabona,

Teoria y Técnica de la Casacion, Ediciones Doctrina y Ley Ltda., 2005, pp. 359)

5.4 En la especie, podemos observar que el Tribunal de instancia, en uso de sus atribuciones y
competencias, aprecia que ha operado la caducidad de la facultad de la Contraloria General del
Estado, conforme se desprende de su decisién que, en la parte pertinente, sefiala que: “6.5. Ahora

bien, considerando los hechos analizados conforme al sub numeral 6.3., confrontdndolos con las
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normas legales que rigen la caducidad de la facultad de la Contraloria General del Estado para
pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado y de los actos de las personas
sujetas a esa ley, especificamente sobre la determinacion de la responsabilidad civil culposa, segiin
la norma legal transcrita, el Tribunal arriba a la innegable conclusion que la Contraloria General
del Estado ha determinado la responsabilidad civil solidaria contra la accionante por el valor de
USD 12.063,77 después de haberse producido la caducidad de su facultad legal para hacerlo, en
razon de que la resolucion en la que se confirma la predeterminacion de responsabilidad civil se
emite el 05 de enero del 2015, en tanto, los hechos por los que se han determinado la
responsabilidad, segiin lo referido en la Resolucion Nro. 6368 del 05 de enero del 2015 y la prueba
actuada, se suscitan por la emision de 15 cheque que se encuentran detallados en la Resolucion
impugnada (fs. 78), cuya secuencia en orden de fecha de emision inicia con el cheque No. 70 girado
el 19 de marzo de 2008 y culmina con el cheque No. 567 librado el 21 de julio de 2009,
correspondiendo esta segunda fecha como la iiltima en que se produce la actividad cuestionada por
la Contraloria General del Estado. Contabilizado el tiempo transcurrido entre la iltima fecha en la
que se producen las actividades o actos observados (21 de julio de 2009), y la fecha con la que se
notifica con la resolucion de determinacion de responsabilidad (12 febrero de 2015), ha transcurrido
en exceso el tiempo previsto para que el Organismo Técnico de Control determine responsabilidades
sobre esos hechos, esto es, ha superado el plazo de cinco afios al que se refiere el articulo 71 de la
Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, vigente a ese entonces.-° Sobre la base de esta
apreciacion, el Tribunal a quo aplica el articulo 71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del
Estado toda vez que es una norma que delimita el tiempo en el cual el Organo de Control puede

ejercer tal facultad.

5.5 Bajo esta premisa, y habiendo verificado que ha operado la caducidad de la facultad de la
Contraloria General del Estado, el Tribunal de instancia aplica el articulo 72 de la Ley Orgénica de la
Contraloria General del Estado para declarar la caducidad. Dicha declaratoria conlleva la nulidad del

acto administrativo, por haber sido emitido fuera del plazo sefialado por la ley.

5.6 Por las consideraciones antes expuestas, el recurso de casacion, por la causal invocada, no puede

prosperar; y, en consecuencia, se lo desecha por este extremo.

VI
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ANALISIS DE LA CAUSAL PRIMERA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION
POR APLICACION INDEBIDA DEL ARTICULO 59, LETRAS a) Y b) DE LA
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

6.1 Para sostener esta alegacion, la entidad casacionista presenta el siguiente argumento: “En el
presente caso, el Tribunal sin realizar la valoracion suficiente de las excepciones propuestas por el
Organismo de Control, establece que se ha incurrido en una causal de nulidad de la Resolucion, por
cuando aduce que el funcionario que emitié la Resolucion no tiene competencia para hacerlo,
olvidando que las resoluciones de determinacion de responsabilidades civiles se expiden desde la
ultima fecha de notificacion de los responsables solidarios; y, por otro lado no toma en cuenta el
texto del articulo 85 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado que prevé que la falta
de expedicion dentro de los plazos establecidos en la ley no constituye caducidad, sino se entiende
como denegacion tdcita, dejando la facultad al actor para que concurra en via judicial a hacer valer
sus derechos, asi como tampoco aplica la interrupcion de la caducidad prevista en el articulo 17 del
Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades de la Contraloria General del Estado.’ Y, esta linea, la
recurrente esboza la siguiente conclusion: “ Por lo tanto, del andlisis efectuado en la sentencia
emitida por el mencionado Tribunal, se desprende, que no se indica cual es el acto que sustenta la
aducida nulidad, ni se identifica la norma procesal que se ha vulnerado, asi como tampoco, se
realiza el correspondiente andlisis que determine el gravamen irreparable perpetrado en la accion de
control efectuada por la Contraloria General del Estado; en conclusion, no se determina la
especificidad del acto en el que se sustenta la mencionada nulidad, ni su trascendencia, sino tan solo

se la menciona.’

6.2 Esta Sala Especializada considera pertinente citar el articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, vigente a la época, que sefiala: “ Art. 59.- Son causas de nulidad de una
resolucion o del procedimiento administrativo: a) La incompetencia de la autoridad, funcionario o
empleado que haya dictado la resolucion o providencia. b) La omision o incumplimiento de las
formalidades legales que se deben observar para dictar una resolucion o iniciar un procedimiento, de
acuerdo con la ley cuya violacion se denuncia, siempre que la omision o incumplimiento causen

gravamen irreparable o influyan en la decision.”

6.3 En la especie, puesto que el Tribunal de instancia advierte que ha operado la caducidad de la
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facultad que posee la Contraloria General del Estado para determinar responsabilidades civiles, en
razén del tiempo transcurrido, genera que dicho organismo de control automaticamente y de pleno
derecho, dej6 de tener competencia, para determinar responsabilidades civiles culposas. La institucién
procesal de la caducidad no se interrumpe, e implica por tanto un plazo de actuacion fatal; no siendo
correcto pretender que conforme el ya derogado articulo 17 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades de la Contraloria General del Estado se interrumpa el plazo de caducidad que tiene
dicha institucién para determinar posibles responsabilidades civiles, pues evidentemente ninguna
facultad reglamentaria puede ir en contra del plazo de caducidad expresamente seiialado en la ley, esto
es en el articulo 71 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado. Por lo tanto, si la
caducidad implica la pérdida de la competencia en razén del tiempo y, pese a aquello, la Controlaria
General del Estado emiti6 la resolucién impugnada, la consecuencia es que el acto administrativo es
nulo, de conformidad con el articulo 59 letra a) de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso

Administrativa, vigente a la época.

6.4 Por las consideraciones antes expuestas y en virtud de la motivacién constante en los apartados

anteriores, el recurso de casacion, por la causal invocada, no puede prosperar.

vl

DECISION

Por lo expuesto, sin que sea necesario realizar otras consideraciones, esta Sala Especializada de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN
NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA resuelve no aceptar recurso de casacion
interpuesto por el doctor Pedro Esteban Valdivieso Cueva, en su calidad de Director Regional 4 y
como delegado del Contralor General del Estado, y no casar la sentencia dictada por el Tribunal
Distrital de lo Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja del viernes 13 de julio de 2018,
las 11h37 dentro del juicio No. 11803-2015-00016.- Sin costas ni honorarios que regular.- Actue la
doctora Nadia Armijos Cardenas, como Secretaria Relatora de conformidad con la Accién de Personal

N° 6935-DNTH-2015-KP de 1 de junio de 2015.- Notifiquese y devuélvase.-
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RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL
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