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154556610-DFE
. RESOLUCION No. 594-2021
Juicio No. 13802-2017-00366

JUEZ PONENTE: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ, JUEZ NACIONAL
(PONENTE)

AUTOR/A: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, jueves 22 de julio del
2021, las 17h47. VISTOS: El tribunal de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Nacional de Justicia, conformado por los jueces nacionales Milton Veldsquez Diaz, Fabidn

Racines Garrido e Ivan Larco Ortufio, dicta la siguiente sentencia dentro de la causa No. 13802-2017-

00366:

I. Conformacién y competencia de la Sala

1.1.  Esta Sala estd integrada por los jueces Milton Enrique Veldsquez Diaz, Fabidn Patricio
Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e Ivdn Rodrigo Larco Ortufio. Su
conformacion resulté de tres sucesos:

1. El nombramiento de jueces efectuado por el Pleno del Consejo de la Judicatura
mediante resolucién No. 008-2021 de 28 de enero de 2021;

2. La organizacién de las salas especializadas que realiz6 el Pleno de este organismo
mediante resolucién No. 02-2021 de 5 de febrero de 2021; vy,

3. Los encargos realizados por el doctor Ivan Saquicela Rodas, presidente de la Corte
Nacional de Justicia, mediante oficios No. 115-P-CNJ-2021 y 113- P-CNJ-2021,
respectivamente a los jueces Ivdn Rodrigo Larco Ortufio y Patricio Adolfo Secaira
Durango.

1.2.  Tiene competencia para conocer y resolver los recursos de casacion interpuestos dentro de las
causas en materia administrativa, de conformidad con el articulo 185.1 del Cédigo Orgénico
de la Funcion Judicial, en concordancia con el articulo 184 de la Constitucion.

1.3.  En este caso, el sorteo electronico de 7 de mayo de 2021 radicé la competencia para resolver

el presente recurso de casacion en el tribunal conformado por los jueces nacionales Milton

Velasquez Diaz (ponente), Fabidn Racines Garrido e Ivdn Larco Ortufio.
II. Antecedentes

2.1. Con fecha 4 de diciembre de 2017, la sefiora Floria Edith del Salto Bello, por los derechos que
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representa de Constructora Carlo Poggi Barbieri S.A., present una accidn de excepciones a la
coactiva demandando la nulidad del titulo de crédito No. 0059-DR1-DPG emitido el 21 de
enero de 2017 por la Delegada Provincial de Galdpagos de la Contraloria General del Estado,
auto de pago de 23 de agosto de 2017 emitido por el Delegado Provincial de Galdpagos de la
Contraloria General del Estado y del procedimiento de ejecucién coactiva No. 0059-DR1-

DPG-2017. Segin su demanda, la cuantia de su accién asciende a USD 2679.736,22.

2.2. Con sentencia de fecha 10 de julio de 2019, las 15h15, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en Portoviejo decidié aceptar parcialmente con lugar la demanda, y
dispuso la nulidad del auto de pago y del procedimiento de ejecucién impugnados, por falta de
requisitos legales que afectaron su validez; dejando a salvo el derecho de la Contraloria
General del Estado para iniciar la accién de cobro siempre que esta no haya prescrito. Con
auto de fecha 7 de noviembre de 2019, las 10h12, se denegd la ampliacion solicitada de la

sentencia.

2.3. Con fecha 13 de diciembre de 2019, la sefora Floria Edith del Salto Bello, por los derechos
que representa de Constructora Carlo Poggi Barbieri S.A., interpuso recurso de casacién en
contra de la sentencia antes descrita, al amparo de las causales 2 y 3 del articulo 268 del

COGEP.

2.4.  Elevado el expediente a la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, el conjuez nacional Javier Cordero Lépez emitié auto de admisioén de

fecha 23 de junio de 2020, las 10h32.

2.5.  Conformado el tribunal de sustanciacién por los jueces nacionales Milton Veldsquez Diaz
(ponente), Fabidn Racines Garrido e Ivdn Larco Ortufio, se celebré la audiencia de

fundamentacién del recurso el dia 8 de julio de 2021, las 15h00.
III. Validez procesal

3.1. Al presente recurso se le ha dado el tramite previsto por la ley de la materia. No se observa del
expediente circunstancia alguna que pueda viciar el proceso de nulidad. En consecuencia, se

declara la validez del mismo.
IV. Consideraciones de este Tribunal

4.1.  De los argumentos expuestos dentro del recurso de casacién interpuesto, se observa que las
causales admitidas a tramite son la segunda y tercera del articulo 268 del COGEP. En tal

virtud, ellas seran absueltas en ese orden:
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Analisis de la causal segunda del articulo 268 del COGEP, por supuesta falta de motivacion de

la sentencia recurrida.

4.2.

4.3.

4.4.

Sobre la supuesta falta de motivacion de la sentencia impugnada, el casacionista incluyé en su

recurso una serie de menciones dogmaticas sobre la naturaleza de esta garantia al debido

proceso, argumentando lo siguiente:

4.2.1.

4.2.2.

4.2.3.

Que la sentencia impugnada no considera el texto integro de las normas que guardan
relacion con las atribuciones de la Contraloria General del Estado, en cuanto a la
competencia de la jurisdiccién coactiva, tales como el articulo 31 y 57 de la Ley
Orgénica de la Contraloria General del Estado, vigentes a la época. De haberse
aplicado dichas disposiciones, se hubiera concluido que la Contraloria General del
Estado carecia de competencia para emitir el titulo de crédito e iniciar el proceso

coactivo.

Que la Contraloria General del Estado viol6 el procedimiento al no haber enviado a la
Direccion de Aviacién Civil, institucion del Estado con jurisdiccién coactiva, hace

que el titulo de crédito y procedimiento coactivo sean nulos.

Que la sentencia no cumple con los requisitos de razonabilidad y 16gica, por cuanto no
se hace un estudio y andlisis de las disposiciones juridicas expuestas. Que tampoco
cumple con el requisito de comprensibilidad, pues se vuelve incomprensible al carecer

de razonabilidad y 16gica.

Por su parte, la defensa técnica de la Contraloria General del Estado ha dado contestacion al

recurso de casacion en este extremo, de la siguiente manera:

4.3.1.

4.3.2.

Que el tribunal a quo ha utilizado los pardmetros de razonabilidad, ldogica y

comprensibilidad en ciertos pasajes concretos de la sentencia, que cita textualmente.

Que la sentencia delimit6 el alcance de la potestad coactiva de la Direccién General
de Aviacién Civil, y que en ninguna parte de esa normativa se refiere a los
procedimientos que se originen de una resolucién de cardcter administrativo como la

responsabilidad civil culposa.

A fin de absolver tales cargos, cabe indicar que el estdndar de motivacidén no requiere que se

argumenten exhaustivamente todas las posibles maneras de llegar a una misma conclusién. En

este sentido, la Corte Constitucional ha sostenido que la motivacién *en ningiin caso, supone

un razonamiento judicial exhaustivo y pormenorizado de todos los aspectos (¥4 ) ni una

agotadora explanaciéon de argumentos y razones®. [Corte Constitucional del Ecuador,
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sentencia N°. 1128-13-EP/19, caso N°. 1128-13-EP, 10-sep.-2019, p. 25; Corte Constitucional
del Ecuador, sentencia N°. 1892-13-EP/19, caso N°. 1892-13-EP, 10-sep.-2019, p. 27]. Ante
esa precision, los cargos resefiados en los parrafos 4.2.1 y 4.2.3 no pueden prosperar, pues en
ellos se acusa al fallo impugnado de carecer en su andlisis de la mencién y aplicacioén de
ciertas disposiciones juridicas, rebasando con ello el estindar exigido por la Corte
Constitucional. Adicionalmente, si la casacionista estimara que la falta de aplicacién de dichas
disposiciones juridicas generaban un yerro in iudicando o in procedendo, existen otras

causales casacionales para tales fines.

4.5.  La Corte Constitucional ha indicado que el anélisis de la motivacién juridica no habilita una
revision de los méritos de la decisidn y tampoco, permite entrar a analizar la correccién de los
motivos argumentados por los jueces (motivacion incorrecta). [Corte Constitucional del
Ecuador, sentencia N°. 1906-13-EP/20, caso N°. 1906-13-EP, 5-ago.-2020]. Los argumentos
planteados en los parrafos 4.2.2. y 4.2.3 se refieren a la supuesta equivocacioén del tribunal en
considerar que la Contraloria General del Estado podia ejercer la potestad coactiva de valores
favorables a la Direccién General de Aviacién Civil, en lugar de esta tltima. Estos cargos
concluyen que el criterio del tribunal es errado o incorrecto, por estar en contradiccion de las
normas legales invocadas por los recurrentes. Estos cargos no corresponden a la causal
contenida en el nimero 2 del articulo 268 del COGEP, dado que por medio de la motivaciéon
solo puede verificarse que la explicaciéon dada por los tribunales de justicia cumple con
invocar los fundamentos de derecho correspondientes a los fundamentos de hecho e indicar la
pertinencia de su aplicacién, mas no analizar el acierto o las incorrecciones que dicha
argumentaciéon pueda contener con relacién al caso concreto; razén por la cual tales

aseveraciones no pueden prosperar.

4.6. En consecuencia, no prosperan los cargos relacionados a la causal segunda del articulo 268 del

COGEP.

Analisis de la causal tercera del articulo 268 del COGEP, por supuestamente conceder menos de

lo que fue pretendido

4.7. La incongruencia, segin la causal tercera del articulos 268 del COGEP, es un error in
procedendo, que puede ocurrir en tres situaciones: i. cuando se otorga més de lo pedido (plus
o ultra petita); ii. cuando se otorga algo diferente a lo solicitado (extra petita); y, iii. cuando se

deja de resolver sobre algo pedido (citra petita).

4.8. En este orden, cuando se analiza este cargo casacional, el tribunal deberd observar la

#inconsonancia o incongruencia resultante del cotejo o confrontacion de la parte resolutiva del
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fallo con las pretensiones de la demanda y con las excepciones previas® [Santiago Andrade,

La casacion civil en el Ecuador (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, 2005) 147].

4.9. En el presente caso, el recurrente ha optado por el vicio de citra petita, que segun el tratadista
Jorge Cardozo, acaece cuando *se deja de resolver sobre alguna o algunas de las pretensiones
de la demanda o sobre las excepciones® [Jorge Cardoso, Manual Préactico de Casacion Civil
(Bogota: Temis, 1984] 84]. En tal medida, esta Sala procede al anélisis del contenido de la
demanda propuesta por Constructora Carlo Poggi Barbieri S.A. y el contenido de la sentencia
emitida por el tribunal de instancia, en orden de establecer si en la especie el tribunal ha

incurrido en el vicio acusado.

4.10. La casacionista menciona que en el petitum de su demanda ha hecho constar que entre sus
petitorios se encontraba: * que en sentencia se declare la nulidad del titulo de crédito No. 0059-
DR1-DPG emitido el 20 de enero de 2017, suscrito por la Abg. Mercedes Varas Espinoza,
Delegada Provincial de Galdpagos®. Conforme ha comentado la recurrente ello también fue
considerado como uno de los objetos de la controversia en la audiencia preliminar de fecha 23
de mayo de 2018; no obstante, no existe pronunciamiento alguno sobre ello en la sentencia

impugnada.

4.11. Por su parte, la Contraloria General del Estado ha replicado estos argumentos indicando que la
sentencia impugnada analizé las tres excepciones a la coactiva alegadas en demanda,

correspondiendo estas a los numerales 1, 3 y 10 del articulo 316 del COGEP.

4.12. En efecto, el demandante ha propuesto en su peticién concreta la declaratoria de nulidad del
titulo de crédito emitido en la especie, al amparo de la excepcidn regulada en el ndimero 10 del
articulo 316 del COGEP, y ello ha sido reconocido por la contraparte. Corresponde verificar

entonces si la sentencia impugnada se pronuncié expresamente sobre este punto.

4.13. Como ha sefialado la parte recurrida, existe en la sentencia un pronunciamiento sobre el titulo

de crédito, concretamente en el apartado V, que dice lo siguiente:

“V) HECHOS PROBADOS: De los antecedentes y considerando enunciados se
infiere: 5.1 Que el titulo de crédito 0059-DRI-DPG fue emitido el 20 de enero del
2017, por la Delegacion Provincial de Galdpagos, conforme consta a fs. 156 de los
autos; que fue emitido en base a la Resolucion No. 2680, la misma que no fue
impugnada y, por lo tanto se encuentra ejecutoriada; que el titulo de crédito contiene
un valor determinado y liquido a pagar de $ 1.100.610,13 y la obligacion se
encuentra vencida, en virtud de que no se ha cancelado el titulo y se ha emitido una

orden de pago; por lo que la excepcion de inexistencia de la obligacion es
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improcedente’ .

4.14. Conforme puede observarse, existe un pronunciamiento sobre el titulo de crédito, pero no
existe ninguna declaracién correspondiente a la excepcion contenida en el numeral 10 del
articulo 316 del COGEP, sino al verificar la existencia o inexistencia de la obligacion; es

decir, dentro del contexto del numeral 1 de la disposicién legal mencionada.

4.15. Posteriormente, el parrafo 5.2 de la sentencia impugnada contiene la argumentacién judicial
sobre la excepcidn contenida en el nimero 3 del articulo 316 del COGEP: la competencia del

funcionario ejecutor.

4.16. En el parrafo 5.3 de la sentencia recurrida se menciona expresamente que *la accionante
impugné el titulo de crédito, solicitando su nulidad y se dé de baja o se deje sin efecto;
sefialando casillero judicial para futuras notificaciones, y fue rechazado por la Contraloria
General del Estado, mediante Resolucién del 21 de septiembre de 2017, después de que se
emitié el auto de pago (23 de agosto de 2017), sin suspender la ejecucién coactiva, sin
suspender la ejecucion coactiva, conforme lo dispone el inciso primero del Art. 9 del
Reglamento para el Ejercicio de la Accién Coactiva por parte de la Contraloria General del

Estado, inobservando el ente de control su propia normativa®.

4.17. Del texto trascrito puede observarse que, pese a referir que una de las peticiones de la
demandante era la nulidad del titulo de crédito, se hace el analisis sobre la notificacion de la
decisién administrativa con relacién a las observaciones del mismo, asunto posterior y no

relacionado con la validez o no del titulo de crédito.

4.18. Finalmente, ello se complementa con la parte dispositiva de la decision, en la que se acepta la
excepcion sefialada en el numeral 10 del articulo 316 del COGEP y se dispuso la nulidad del
auto de pago y del procedimiento coactivo, sin pronunciarse sobre la validez o no del referido

titulo de crédito; dejando a salvo la accién de cobro de la Contraloria General del Estado.

4.19. Es necesario indicar que el numeral décimo del articulo 316 del COGEP aglutina varias
excepciones tasadas con autonomia conceptual, aunque en su verificacion en un
procedimiento concreto puedan estar interrelacionadas. Asi tenemos, en el orden de su tenor
literal: a. la nulidad del auto de pago, b. la nulidad del procedimiento de ejecucion, por falta de
requisitos legales que afecten su validez; c. la nulidad del titulo de crédito, por falsificacién o
por falta de requisitos que afecten su validez. Cuando en una demanda de excepciones a la
coactiva se invoca esta concreta disposicion legal, corresponde a los jueces contencioso-
administrativos pronunciarse sobre las distintas excepciones contenidas en ella, siempre y

cuando hayan sido argumentadas en el acto propositivo de la accién.
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4.20.

4.21.

5.1.

5.2.

5.3.

Aunque en la especie existe un andlisis general sobre el numeral décimo del articulo 316 del
COGEP, la sentencia impugnada carece de un pronunciamiento expreso y concreto sobre una
de las excepciones auténomas que constan dentro de la referida disposicién legal: la nulidad

del titulo de crédito.

Por tal consideracion, deben prosperar los cargos de la causal tercera del articulo 268 del
COGEP; razoén por la cual es procedente que se case la sentencia recurrida, bajo los efectos

del articulo 273 nimero 3 ibidem.
V. Sentencia de mérito

Por regla general, la competencia de los jueces casacionales se limita a revisar la correccion
juridica en el 4mbito de la legalidad sin que puedan valorar las pruebas por corresponder a la
facultad privativa de las instancias previas (Corte Constitucional del Ecuador, dictamen No.

003-19-DOP-CC, 14 de marzo de 2019).

Sin embargo, la Corte Constitucional ha determinado lo siguiente en relacién a la facultad

establecida en el articulo 16 de la Ley de Casacién (actual 273 del COGEP):

“(%) cuando la Corte Nacional emite una sentencia de mérito corresponde a la
misma Sala Especializada de Casacion dictar una sentencia sustitutiva enmendando
el error de la judicatura inferior, y de ser necesario, valorar correctamente la prueba

que obra de autos.’

Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 525-14-
EP/20, 8 de enero de 2020, parr. 42; Corte Constitucional del
Ecuador, sentencia No. 550-14-EP/20, 27 de febrero de 2020,
parr. 27.

En vista que se ha verificado la configuracion de la causal tercera del articulo 268 del
COGEP, por vicio in iudicando de citra petita; se debe dictar una sentencia sustitutiva, este
tribunal abarcard el anélisis de la demanda, contestacién y los medios probatorios actuados en

el juicio.

a. De los antecedentes procesales

5.4.

En su libelo de demanda, la compaiifa accionante refiere que la Contraloria General del Estado
realiz6 un examen especial a la reparacion de la pista del Aeropuerto Seymour de la Isla de

Baltra, cantén Santa Cruz, provincia de Galdpagos, por el periodo comprendido entre el 17 de
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marzo de 2004 y 30 de junio de 2006. Con este antecedente, se emitid la predeterminacién de
responsabilidad civil No. 073 en contra de la compaifiia demandante, por un valor de USD 434

611,10; asi como una predeterminacién complementaria No. 3722 por USD 665 999,03.

5.5. Como otro antecedente, la demanda refiere que con resolucién No. 2680 de 21 de julio de
2011 se confirmaron las predeterminaciones antes referidas. Pese a no existir perjuicio
econdémico, la Delegada Provincial de Galdpagos de la Contraloria General del Estado emiti6
el titulo de crédito No. 0059-DR1-DPG por USD 1 100 610,13 en contra de la empresa
Constructora Carlo Poggi Barbieri S.A. y de los sefiores Edgar Germdnico Ortiz Logrofio y
Marcelo Rigoberto Granda Conrado, en razén de la resolucién confirmatoria de glosas No.

2680.

5.6. Que con comunicacién de 21 de agosto de 2017, la compaifiia hoy demandante presentd sus
observaciones al titulo de crédito, recibiendo una contestacion el dia 24 de noviembre de

2017, la que calific6 de inmotivada y extemporanea.

5.7. Afiade que se cité con auto de pago mediante publicacién en el Diario Expreso de Guayaquil
los dias 4, 5 y 6 de septiembre de 2017. Citacién que a criterio de la demandante se dio sin

que se haya resuelto previamente sobre la impugnacién del titulo de crédito.

5.8. Con tales antecedentes, propone las excepciones primera, tercera y décima contenidas en el
articulo 316 del COGEP, en atencién a lo siguiente: a. Ilegal intervencién del funcionario
recaudador, por cuanto la Direccién General de Aviacién Civil si tiene jurisdiccion coactiva
propia, por lo que no debia intervenir la Contraloria General del Estado; b. Inexistencia de la
obligacidn, por cuanto al momento de emitir la resolucién No. 2680 de 21 de julio de 2011, ya
estaban caducadas las facultades de control; c. No existe titulo de crédito valido ni obligacién
liquida, por cuanto no existe perjuicio econémico al Estado, y por cuanto la Direcciéon General
de Aviacién Civil si tiene jurisdiccion coactiva; d. No existe citacion legal con el auto de
pago. En sus pretensiones, solicita se declare en sentencia la nulidad del titulo de crédito No.
0059-DR1-DPG de 20 de enero de 2017, el auto de pago de 23 de agosto de 2017, las 08h30,
y del procedimiento de ejecucién coactiva No. 0059 DR1-DPG-2017. Su demanda la dirigid
en contra del Contralor General del Estado subrogante y los Delegados Provinciales de

Galdpagos de dicha entidad.

5.9. Una vez admitida a tramite la demanda, se emplazé a los legitimados pasivos. Asi, consta que
de fojas 440 a 446, la contestacion a la demanda de la ingeniera Yanina del Rocio Macias del
Valle, Directora Regional de Manabi de la Procuraduria General del Estado, proponiendo las

siguientes excepciones: a. Negativa pura y simple de los fundamentos de hecho y de derecho
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5.10.

5.11.

de la demanda, b. Legalidad y legitimidad de las actuaciones administrativas, ya que el titulo
de crédito, auto de pago y demds actuaciones de la Contraloria General del Estado se han
emitido al amparo de la normativa vigente; c. Improcedencia de la demanda, porque en el
procedimiento coactivo se han cumplido los plazos y términos legales y reglamentarios,
ademads de que fueron acciones del actor que originaron el titulo de crédito No. 0059-DR1-
DPG de 20 de enero de 2019, auto de pago y procedimiento de ejecucién coactiva; d.
Ilegitimidad de personeria pasiva al demandar a los delegados provinciales de Galdpagos, en
raz6n de que el articulo 29 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado establece
quién es el representante legal de la entidad; e. Inexistencia de la causales de nulidad

sefialadas por el actor, por cuanto los actos se han realizado de manera motivada.

En la audiencia preliminar celebrada en el 25 de abril de 2018, se determind la admisién de las
pruebas anunciadas por la parte actora, las que fueron admitidas a excepcién de las pruebas
*de puro derecho® constantes en el punto 6.1 de la demanda, los anexos 2,4, 6,7,8,9,10y 11
de la demanda, la solicitud de acceso judicial, la copia certificada del Manual de Auditoria
Gubernamental y la prueba nueva solicitada en escrito de fecha 13 de marzo de 2018, las
10h01. Con relacién a la parte demandada, se admitieron todas las pruebas contenidas dentro
del expediente coactivo No. 0059-DR1-DPG en el mismo orden sefialado en la contestacion a
la demanda. Tales medios probatorios fueron practicados en la audiencia definitiva de fecha 7

de enero de 2019.

Finalmente, sobre las pruebas admitidas, practicadas y valoradas en juicio corresponde
también remitirnos al considerando tercero de la sentencia de instancia, remision valida de

acuerdo a lo preceptuado por la Corte Constitucional en su sentencia 1898-12-EP/19.

b. Del analisis del Tribunal

5.12.

5.13.

Siendo el estado de la causa el de resolver, corresponden pronunciarnos sobre las excepciones
de fondo opuestas por los demandados. Para comenzar, cabe pronunciarnos sobre la excepcion
de negativa pura y simple de los fundamentos de la demanda, opuesta por la entidad
demandada. Al respecto, cabe indicar que lo que la jurisprudencia nacional considera desde
antiguo: “la negativa pura y simple de los fundamentos de la demanda incluye o involucra a
la excepcion de improcedencia de la accion® [Gaceta Judicial Serie XVI No. 13. P4ag. 3531]
Por tanto, y habiéndose opuesto expresamente la excepcién de improcedencia de la accidn,

estas se absolveran en conjunto mds adelante.

En segundo lugar, corresponde analizar sobre ilegitimidad de personeria pasiva opuesta por la

parte demandada. En ella, la entidad accionada refiere que la causa se ha propuesto en contra

10
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5.14.

5.15.

de delegados provinciales y no en contra del representante legal de la Contraloria General del
Estado. Dicha excepcién no es admisible por cuanto en la demanda fueron demandados tanto
el Contralor General del Estado subrogante como los Delegados Provinciales de Galdpagos,

quienes fueron debidamente citados de acuerdo a la normativa vigente a la época.

También se ha opuesto la excepcién de improcedencia de la demanda, sobre la cual la doctrina
ha sefialado: “ Excepcion de improcedencia% Improcedente quiere decir no conforme a
derecho; y una demanda puede ser no conforme a derecho por su forma o por su fondo,
porque el derecho reclamado por el actor no haya existido legalmente jamds, o por que se
haya extinguido ya, o porque la reclamacion no se ha propuesto en la forma o con sujecion al
tramite correspondiente®. [Manuel Tama Viteri, Defensas y excepciones en el procedimiento
civil (Guayaquil: Edilex, 2012), 909]. En la especie, la contestacién a la demanda sustenta
esta excepcion en consideraciones sobre la validez de las actuaciones administrativas y las
actuaciones de la compaiiia ahora demandante que, a criterio de la demandada, fueron el
origen del procedimiento coactivo. Dado que ello refiere a asuntos de fondo de las actividades
juridica de la Administracién objeto de control jurisdiccional, de ello nos ocuparemos

posteriormente.

Finalmente, la parte demandada se excepciona con la legitimidad de las actuaciones
administrativas impugnadas e inexistencia de las causales de nulidad alegadas por el
accionante. Estas excepciones, conjuntamente con la de improcedencia, serdn absueltas en
conjunto con las excepciones a la coactiva que han sido presentadas por la demandante, al

amparo de los numerales 1, 3 y 10 del articulo 316 del COGEP.

Analisis de la excepcion de inexistencia de la obligacion al amparo del nimero 1 del articulo 316

del COGEP

5.16.

5.17.

En la especie se ha opuesto la excepcién de inexistencia de la obligaciéon por parte de la
demandante. Conforme se puede observar del propio titulo de crédito obrante a fojas 371 del
expediente de instancia, este se ha emitido con base en la resolucién No. 2680 de 21 de julio
de 2011, por medio de la cual se confirmé la responsabilidad civil solidaria predeterminada
mediante glosas 73, 74, 75, 76, 3722, 3723, 3724 y 3725 de 9 de mayo de 2007 y 19 de junio
de 2008.

La Corte Constitucional en su sentencia 22-13-IN/20 ha indicado que la ejecucién coactiva
consiste en *una manifestaciéon de la autotutela administrativa de naturaleza ejecutiva y no
declarativa; es decir, el ejercicio de esta potestad no estd disefiado para la determinacién de

responsabilidades ni de acreencias, sino Unicamente para el cobro o ejecucién de créditos
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previamente declarados®. [Corte Constitucional, Sentencia No. 22-13-IN/20, parr. 39] Por
ello, el procedimiento coactivo no estd disefiado para la discusion de la validez o nulidad de
los actos administrativos que originan el titulo de crédito que se estd cobrando, ya que dichas
actividades juridicas de la administracién tienen sus modos de impugnacién administrativa

previos y especificos en el ordenamiento juridico nacional.

5.18.  Del mismo modo, la accién judicial de excepciones a la coactiva no estd disefiada para la
discusidn sobre la validez o nulidad de actos pretéritos a la emisién de los titulos de crédito o
de los autos de pago que inician el procedimiento administrativo de cobro. Por tal razén, la
excepcion contenida en el articulo 316.1 del COGEP no puede utilizarse como una via para
reeditar la discusion judicial sobre la validez de actos administrativos firmes que determinaron
o declararon la acreencia a favor del Estado y sus instituciones. Si el administrado estima que
los actos administrativos que determinaron obligaciones pecuniarias eran ilegitimos, debio
ejercitar los remedios administrativos o jurisdiccionales de impugnacién de dichos actos,
conforme el articulo 173 de la Constitucién, y no pretender su discusiéon mediante esta

excepcion en el procedimiento de cobro.

5.19. En consecuencia, se observa que la obligacién cuyo cobro coactivo se pretende existe en razon
de la resolucién confirmatoria de glosas antes mencionada, sin que exista prueba alguna sobre
su declaracién de nulidad, reforma o revocatoria emitida por autoridad jurisdiccional o
administrativa competente. Por ello, se deniega la excepcién contenida en el nimero 1 del

articulo 316 del COGEP.

Analisis de la nulidad del titulo de crédito al amparo de la excepcion constante en el nimero 10

del articulo 316 del COGEP

5.20. Como indicamos anteriormente, la excepcién tasada del nimero 10 del articulo 316 del
COGEP contiene varias posibilidades con autonomia conceptual, entre ellas, la nulidad de
titulo de crédito por falsificaciéon o por requisitos que afecten su validez. En la especie, se ha
discutido si el titulo de crédito emitido es valido por incompetencia del funcionario que lo
emitio.

5.21. A fojas 371 del expediente de instancia consta copia certificada del titulo de crédito No. 0059-
DR1-DPG de 20 de enero de 2017, a nombre de los deudores Constructora Carlo Poggi
Barbieri S.A. y los sefiores Edgar Ortiz Logrofio y Marcelo Granda Conrado; por un valor de
USD 1@00.610,13 délares de los Estados Unidos de América. Dicho instrumento se encuentra

suscrito por la abogada Mercedes Varas Espinoza, Delegada Provincial de Galdpagos de la

Contraloria General del Estado. Consta que fue notificado a la empresa demandante el dia 15
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5.22.

5.23.

5.24.

de agosto de 2017 (fs. 382).

De acuerdo a la Disposicion Transitoria Segunda del Cédigo Orgénico General de Procesos,
los procedimientos coactivos sustanciados antes de la vigencia de la "ley que regule la materia
administrativa" se regirdn por lo previsto por el Cédigo de Procedimiento Civil o Tributario,
segtin el caso. En la especie, el titulo de crédito fue emitido y notificado de manera previa a la
vigencia del Cdédigo Orgédnico Administrativo, y por cuanto la obligacién cuyo cobro se
pretende (responsabilidad administrativa culposa) no es un crédito de cardcter tributario,
corresponde que nos remitamos a las regulaciones del Cédigo de Procedimiento Civil. Cabe
mencionar concretamente el articulo 945 del referido Cddigo, que sobre el ejercicio coactivo

menciona:

“ El procedimiento coactivo se ejercerd aparejando el respectivo titulo de crédito, que
consistird en titulos ejecutivos; catastros y cartas de pago legalmente emitidos;
asientos de libros de contabilidad; y, en general, en cualquier instrumento publico

que pruebe la existencia de la obligacion® .

Ante esta regla general, corresponde que nos remitamos a la regulacién especial que para la
emision de titulos ejecutivos tiene la Contraloria General del Estado. Asi, el articulo 57 de la

Ley Orgéanica de la entidad, indicaba lo siguiente:

“Art. 57.- Ejecucion coactiva de las resoluciones confirmatorias ejecutoriadas.- Para
la ejecucion de las resoluciones ejecutoriadas de la Contraloria General del Estado,
que confirmen responsabilidades civiles culposas, se procederd de la siguiente

manera.

1. La Contraloria General del Estado tendrd competencia para emitir titulos de
crédito y recaudar, incluso mediante la jurisdiccion coactiva, las obligaciones
provenientes de la resoluciones ejecutoriadas expedidas por el Contralor General,
por efecto de la determinacion de responsabilidades civiles culposas, multas y
ordenes de reintegro de pagos indebidos con recursos piiblicos que establezcan
obligaciones a favor del Gobierno Central, asi como de las instituciones y empresas

que no tengan capacidad legal para ejercer coactiva. (Y4 )°

Cabe mencionar que dicha disposicién fue modificada mediante la Ley Orgédnica Reformatoria
publicada en el Registro Oficial Suplemento 31 de 7 de Julio de 2017; no obstante estuvo
vigente a la época de emisién del referido titulo de crédito. Como puede observarse, la
Contraloria General del Estado tenia competencia para emitir titulos de crédito por

resoluciones confirmatorias ejecutoriadas, sean del Gobierno Central o de las instituciones que
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carezcan de capacidad legal para ejercer la coactiva.

5.25. Dado que lo que se pretende en el procedimiento coactivo analizado es el cobro de
responsabilidades civiles culposas a favor de una entidad concreta, la Direccién General de
Aviacién Civil, corresponde verificar si ella se encuentra entre los organismos referidos en el
nimero 1 del articulo 57 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado vigente a la

época de emisién del impugnado titulo de crédito.

5.26. La Direccién General de Aviacién Civil es el ente regulador con control técnico sobre la
actividad aerondutica nacional (art. 2 Ley de Aviacién Civil), siendo orgdnicamente una
entidad auténoma de derecho publico, con personeria juridica y fondos propios, cuya méaxima
autoridad es designada por el Presidente de la Republica de una terna propuesta por el Consejo

Nacional de Aviacién Civil (art. 5 Ley de Aviacién Civil).

5.27. Para comprender el cardcter de esta entidad, corresponde recordar que el articulo 1 de la
Constitucién de la Republica caracteriza al Ecuador como un Estado que se gobierna de
manera descentralizada. En este punto conviene recordar a la autora argentina Ivanega, quien

indica que:

“ La organizacion administrativa puede ser centralizada o descentralizada, segiin que
las decisiones del Estado sean resueltas por los organos centrales de la
Administracion o estén atribuidas a otros entes con personalidad juridica¥ En la
centralizacion, los organos administrativos se vinculan jerdrquicamente (establecen
relaciones interorgdnicas) y no poseen personalidad juridica ni patrimonios propios.
En este caso la atencion de los fines del Estado estd a cargo del ente o entes
centrales; por eso se ha dicho que la centralizacion es un ordenamiento
jerarquizado® [Miriam Mabel Ivanega, *Los principios de la organizacién
administrativa® en Documentacién administrativa Num. 267-268, INAP Espaiia,

2008, p. 200-201]

5.28. De la cita se desprende que la administracién centralizada se caracteriza por una estructura
con 6rganos vinculados jerdrquicamente que no poseen personalidad juridica ni patrimonio
propios. En la especie, la Direccién General de Aviacién Civil posee en efecto una
personalidad juridica autébnoma y patrimonio propio. Ademads, si bien su mdxima autoridad es
nombrada por el Presidente de la Reptblica, su postulacion depende de la terna del Consejo
Nacional de Aviaciéon Civil, cuerpo colegiado compuesto por miembros de la Funcién
Ejecutiva, cdmaras de la produccion y turismo (Art. 3 Ley de Aviacién Civil). Ademas, el

Director General debe remitir a dicho Consejo Nacional informes trimestrales de gestion (Art.
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6.1.p) Ley de Aviacién Civil). De tal suerte, que no existe una relacion jerdrquica directa entre

el personero de la Direccion General de Aviacién Civil y la Funcién Ejecutiva.

5.29. En suma, no nos encontramos ante un O6rgano parte de la organizacién administrativa
centralizada. Yendo al terreno de las descentralizaciones, la doctrina ha reconocido que
existen descentralizacion de caracter politica o territorial y de cardcter funcional, por servicio
o institucional. A decir del autor nacional Pérez Camacho: * 1. La descentralizacion local y
territorial + basicamente el gobierno municipal -, que son histéricamente mas antiguas. Existe
por otra parte: 2. La descentralizacién técnica o por servicios, que es una concepcion técnica
posterior® [Efrain Pérez Camacho, Descentralizacion y autonomias (Quito: Corporacién de
Estudios y Publicaciones, 2013), 87] En la primera, podemos comprender todo nuestro
régimen descentralizado de competencias, que comprende a los gobiernos auténomos
descentralizados y se encuentran regulados por nuestra Constitucion y la legislaciéon de la

materia.

5.30. Por otro lado, la autora Ivanega complementa lo dicho por Pérez del siguiente modo: “La
descentralizacion funcional, por servicio o institucional se estructura sobre la base de un
criterio técnico, y da lugar a que determinados servicios, cometidos o prestaciones se
confieran a un organo administrativo con personalidad juridica propia. En la
descentralizacion funcional, puede existir igualmente un dmbito territorial asignado, pero
este elemento no es, en este caso, el que tiene valor prevaleciente, sino que ese rol
corrresponde la atribucion de un servicio o una funcion® [Ivanega, *Los principios de la

organizacién administrativa®, p. 203].

5.31. En consecuencia, la Direccién General de Aviacion Civil es una entidad perteneciente a la
denominada descentralizacién funcional o por servicios, pues es una persona juridica distinta
del Estado Central, en la que su elemento trascendente es el ejercicio de su funcién como ente
regulador de las actividades aeronduticas. Por esta razon, no puede considerarse que esta
entidad es parte del * Gobierno Central®, conforme indica el articulo 57 de la Ley Orgénica de
la Contraloria General del Estado vigente a la época de la emision del titulo de crédito

impugnado en la especie.

5.32.  Una vez que hemos dilucidado ese primer punto, cabe analizar si la Direccion General de
Aviacién Civil tenfa competencia coactiva para un crédito de esta naturaleza. Para ello, cabe
remitirnos a lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley de Aviacién Civil, que sefiala: ® Art. 40.-
Los jefes de rentas de la Direcciéon General o Subdireccién de Aviacién Civil del Litoral,

dentro de sus respectivas jurisdicciones ejercerdn la funcién coactiva para el cobro de créditos
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tributarios o no, derechos de aterrizaje, tasas, arrendamiento y demds obligaciones econdmicas
en favor de la misma o derivadas de su actividad®. Como puede observarse, la Direccién
General de Aviacién Civil, a través de funcionarios subalternos, tiene la potestad coactiva para
cobros de créditos tributarios o no, sin distincién alguna. Razén por la cual tampoco podemos
estimar que es un organismo sin competencia coactiva, como exige el nimero 1 del articulo

57 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado.

5.33. Por las razones anotadas, la Contraloria General del Estado emitio el titulo de crédito No.
0059-DR1-DPG de 20 de enero de 2017 sin competencia para ello, por cuanto la Direccién
General de Aviacién Civil no se encontraba en ninguno de los supuestos constantes en el
articulo 57 nimero 1 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado vigente a la
fecha. Este vicio de incompetencia acarrea la nulidad de la emision del referido titulo de
crédito, siendo procedente por tanto la excepcién planteada y que se encuentra contenida en el

ndmero 10 del articulo 316 del COGEP.

5.34. Las consideraciones anotadas también nos permiten concluir que el funcionario emisor del
titulo de crédito era incompetente a la fecha de emision de dicho instrumento, aunque luego el
contenido del articulo 57 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado haya
cambiado. Por lo cual, se configura la excepcién nimero 3 del articulo 316 del COGEP

Unicamente en lo que respecta a la emision del titulo de crédito.

Analisis de la nulidad del auto de pago y del procedimiento de ejecucion coactiva, al amparo del

numero 10 del articulo 316 del COGEP

5.35. Como se ha indicado con anterioridad, el objeto de la demanda presentada también fue la
nulidad del auto de pago y del procedimiento de ejecucion seguido en contra de la empresa
demandante. En este punto cabe indicar que, al tenor del articulo 945 del Cddigo de
Procedimiento Civil, la jurisdiccion coactiva se ejercerd aparejando el titulo de crédito, que en
la especie era el signado con el crédito No. 0059-DR1-DPG de 20 de enero de 2017, cuya
nulidad por falta de competencia de la autoridad emisora fue reconocida ut supra. La nulidad
del titulo de crédito que se estaba ejecutando en el procedimiento coactivo incide

negativamente en la validez tanto del auto de pago emitido como del resto del procedimiento.

5.36. Aunque lo dicho anteriormente es suficiente para declarar la nulidad por conexidad del auto
de pago y del procedimiento coactivo, este tribunal también coincide con el andlisis realizado
por el tribunal a quo en la sentencia de fecha 10 de julio de 2019, las 15hl15, sobre esta

excepcidn a la coactiva, conforme el detalle hecho en los parrafos 5.3 a 5.6 de la misma.
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5.37.

5.38.

Segtn la Corte Constitucional, es plenamente posible cumplir con el estandar de motivacion
juridica haciendo una remisién a los fundamentos de la sentencia impugnada, siempre que se
realice *un pronunciamiento auténomo sobre el thema decidendum o, al menos, una postura
critica sobre la suficiencia y la fundamentacién de dicha sentencia® [Corte Constitucional del
Ecuador, sentencia 1898-12-EP/19, 4 de diciembre de 2019, parr. 29]. En este caso, el tribunal

coincide con el criterio del TDCA en los puntos antedichos por lo siguiente:

5.37.1. Sobre la emision del auto de pago de manera previa a la resolucién de observaciones
al titulo de crédito, en efecto obra del expediente que el auto de pago fue emitido el
dia 23 de agosto de 2017, las 08h30 (fs. 378 del expediente de instancia), y
posteriormente fue emitida la resoluciéon No. 107-17-DNPRyC-GRyC-R de fecha 21
de noviembre de 2017, por medio de la cual se rechazaron las observaciones al titulo
de crédito hechas por la representante legal de la Constructora Carlo Poggi Barbieri

S.A.

5.37.2. Sobre la resolucion de contestacién a las observaciones, esta Sala coindice con el
tribunal a quo al senalar que esta fue expedida mds alld de los quince dias que para su
emision permite el articulo 9 del Reglamento para el ejercicio de la Accién Coactiva

por parte de la Contraloria General del Estado.

5.37.3. Sobre la citacién con el auto de pago, esta Sala coincide en verificar que la citacion se
realizé por la prensa pese a que de los demés documentos del expediente coactivo se
desprende que la entidad de control conocia el domicilio de la Constructora Carlo
Poggi Barbieri S.A.; razén por la cual no pudo utilizarse ese modo extraordinario de

emplazamiento.

Por estas consideraciones, prosperan las excepciones de nulidad del auto de pago y del

procedimiento coactivo conforme el articulo 316 nimero 10 del COGEP.

Conclusion

5.39.

A partir de las consideraciones antes expuestas, se configuran las excepciones contenidas en el
nimero 10 del articulo 316 del COGEP con relacién al titulo de crédito, auto de pago y
procedimiento de ejecucién, y también la nimero 3 ibidem, tnicamente con relacién a la
emision del titulo de crédito. Por ello se aceptan dichas excepciones a la coactiva y se
deniegan las excepciones de improcedencia de la demanda, legalidad y legitimidad asi como
la inexistencia de causales de nulidad que fueron propuestas por la contraparte en este

proceso.
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VI. Decision

6.1. En mérito de lo expuesto, este tribunal de 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 DE LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta parcialmente el recurso
de casacién interpuesto por la sefiora Floria Edith del Salto Bello, por los derechos que
representa de Constructora Carlo Poggi Barbieri S.A. y por lo tanto decide casar la sentencia
de fecha 10 de julio de 2019, las 15h15, emitida por el Tribunal Distrital de lo Contencioso

Administrativo con sede en Portoviejo.

6.2.  En virtud del articulo 273.3 del COGEP, se declara con lugar la demanda propuesta por la
sefiora Floria Edith del Salto Bello, por los derechos que representa de Constructora Carlo
Poggi Barbieri S.A., declarando la nulidad del Titulo de Crédito de No. 0059-DR1-DPG de 20
de enero de 2017, del auto de pago de fecha 23 de agosto de 2017, las O8h30, y del
procedimiento de ejecucion, en los términos sefialados en el presente fallo.- Notifiquese,

publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO

JUEZ NACIONAL
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DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL
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) oMe
FUNCION JUDICIAL okl

RESOLUCION No. 598-2021 154732903-DFE

Juicio No. 17811-2013-0663

JUEZ PONENTE: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ, JUEZ NACIONAL
(PONENTE)

AUTOR/A: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, lunes 26 de julio del
2021, las 14h56. VISTOS: El tribunal de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Nacional de Justicia, conformado por los jueces nacionales Milton Veldsquez Diaz, Javier
Cordero Lépez e Ivan Larco Ortuiio, dicta la siguiente sentencia dentro de la causa N°. 17811-2013-

0663:

I. Conformacién y competencia de la Sala

1.1 Esta Sala estd integrada por los jueces Milton Enrique Veldsquez Diaz, Fabidn Patricio
Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e Ivdn Rodrigo Larco Ortufio. Su

conformacion resulto de tres sucesos:

a. El nombramiento de jueces nacionales efectuado por el Pleno del Consejo de la

Judicatura mediante resoluciéon N°. 008-2021 de 28 de enero de 2021;

b. La organizacion de las salas especializadas que realizé el Pleno de este organismo

mediante resolucion N°. 02-2021 de 5 de febrero de 2021; y,

c. Los encargos realizados por el doctor Ivdn Saquicela Rodas, presidente de la Corte
Nacional de Justicia, mediante oficios N°. 115-P-CNJ-2021 y 113- P-CNJ-2021,
respectivamente a los jueces Ivan Rodrigo Larco Ortufio y Patricio Adolfo Secaira

Durango.

1.2 Mediante acta de sorteo de fecha 25 de junio de 2021 el Presidente de la Corte Nacional

de Justicia, el doctor Ivdn Saquicela Rodas, en mérito de la licencia concedida al doctor
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Patricio Secaira Durango, se designé al doctor Javier Cordero Ldépez, en su calidad de
Conjuez Nacional nombrado con resolucion No. 197-2019 de 27 de noviembre de 2019 del

Pleno del Consejo de la Judicatura.

1.3 Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha 7 de mayo de 2021, constante a fojas
11 del expediente, el Tribunal competente para conocer este recurso de casacién se encuentra
conformado por los jueces nacionales: Milton Veldsquez Diaz en calidad de ponente, Ivan Larco

Ortufio y Javier Cordero Lopez (en reemplazo del Patricio Secaira Durango por licencia).

1.4 En virtud de las consideraciones antes expuestas, el Tribunal que suscribe la presente causa tiene
potestad jurisdiccional y competencia para resolver el presente recurso acorde al numeral 1 del
articulo 185 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial y el articulo 1 de la Ley de Casacion, vigente

a la época en que se sustancio el recurso, y siendo el estado de la causa el de resolver, se considera

I1. Antecedentes

2.1 Con sentencia de fecha 14 de marzo de 2013, las 12h03, la entonces Segunda Sala del
Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de
Quito acept6 en todas sus partes la demanda propuesta por el seilor Samuel Vicente Robalino
Guerrero, declarando la nulidad de pleno derecho del acto administrativo impugnado,
disponiendo que el Servicio de Rentas que se reintegre al accionante al cargo del que fuera
separado y que *en los términos de la letra h) del art. 25 de la LOSCCA aplicable al caso y
art. 23 literal h) de la Ley Orgdnica de Servicio Puiblico® se le pague al actor los haberes

dejados de percibir desde la fecha en que fue desvinculado hasta su efectiva reincorporacion.
2.2 Posteriormente, la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte

Nacional de Justicia emitié la sentencia de mayoria de 23 de julio de 2019, las 12h31,

rechazando el recurso de casacion y por ende, no casando el fallo mencionado en el parrafo
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precedente.

2.3 Con auto de fecha 4 de marzo de 2020, las 09h33, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito dispuso lo siguiente: * con la
finalidad de dar cumplimiento a lo ordenado en la citada sentencia de 14 de marzo de 2013,
las 12h03, y a lo dispuesto para la ejecucion en auto de 27 de septiembre de 2019, las O8h19,
este Tribunal dispone: 1) De conformidad con lo dispuesto en el Art. 254 del Codigo de
Procedimiento Civil, se designa como perito liquidador, con el objeto de que realice la
liquidacion de lo ordenado en sentencia de fecha 14 de marzo de 2013, las 12h03, tomando
en cuenta los valores constantes en la documentacion emitida por el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS), ademds de la normativa de servicio publico y beneficios sociales
correspondientes, asi como la documentacion detallada en el presente auto, debiendo
descontarse de ser el caso y justificarse legalmente los valores percibidos en otras entidades

del sector puiblico conforme a la ley%s°.

2.4 Mediante escrito de fecha 11 de marzo de 2020, el accionante Samuel Vicente Robalino
Guerrero interpuso recurso de casacion en contra del auto referido en el parrafo precedente,
invocando la errénea interpretacion de la letra h) del articulo 25 de la Ley Orgénica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa, indebida aplicaciéon del articulo 46 de la Ley
Organica de Servicio Publico, falta de aplicacion del articulo 7 del Cédigo Civil y articulo 82
de la Constitucién de la Republica, en el contexto de la primera causal del articulo 3 de la Ley

de Casacion.

2.5 Elevado el expediente a la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Nacional de Justicia, el conjuez nacional Javier Cordero Lopez emiti6 el auto de fecha
9 de noviembre de 2020, las 15h19, por medio del cual admiti6 a trdmite este recurso
extraordinario, por encontrarse en el caso constante en el segundo inciso del articulo 2 de la

Ley de Casacion.

III Validez procesal

3.1 Al presente recurso se le ha dado el tramite previsto por la ley de la materia. No se observa del
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expediente circunstancia alguna que pueda afectar la validez procesal. En consecuencia, se declara la

validez del mismo.

IV Consideraciones de este tribunal

4.1 De los argumentos expuestos dentro del recurso de casacion interpuesto se considera que
las causales invocadas son: la contenida en la primera causal del articulo 3 de la Ley de
Casacion, por la errénea interpretacion de la letra h) del articulo 25 de la Ley Orgénica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa, indebida aplicaciéon del articulo 46 de la Ley
Organica de Servicio Puablico, falta de aplicacion del articulo 7 del Cédigo Civil y articulo 82

de la Constitucién de la Republica.

4.2 Fl casacionista centra sus argumentos en lo siguiente:

4.3.1 Con relacién a la indebida aplicacion del articulo 46 de la LOSEP, pues
“aunque esta disposicion no ha sido citada en forma expresa dentro del auto
recurrido, es la tinica que dispone que en la liquidacion a practicarse a los servidores
cuya cesacion se declaro nula, debe descontarse los valores percibidos por el actor
en otras entidades publicas®. Anade que esta disposicion ha sido aplicada de forma
retroactiva, pues tomando en consideracion la fecha de su cesacion de funciones y la

proposicion de su demanda, 1 a norma aplicable no era la LOSEP.

4.3.2 Dicha indebida aplicacion llevo a la falta de aplicacién del articulo 7 del Cédigo
Civil y el articulo 82 de la Constitucidn; sefialando que cuando el tribunal a quo
ordena el descuento de sus haberes aplic6 una norma que entré en vigencia mas de

cinco afios después de emitido el acto administrativo e iniciado el proceso judicial.
4.3.3. Sobre la errénea interpretacion del articulo 25 letra h) de la Ley Orgdnica de

Servicio Civil y Carrera Administrativa, menciona que al disponer el descuento de los

valores ya percibidos en otras entidades del sector publico durante el lapso dispuesto
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pagar en sentencia se ha cometido dicho vicio, pues en la disposicion legal invocada

no se dispone descuento alguno.

4.4 En la presente causa, el casacionista ha alegado la * indebida aplicacién técita® del articulo
46 de la LOSEP, indicando que aunque no ha sido expresamente referido en el auto
impugnado, dicha disposicion es la inica que ordena el descuento de los valores ya en otras
entidades publicas. Al respecto, cabe mencionar que dicho articulo no es la tinica que tiene el
referido contenido, pues idéntico mandato se encuentra en el articulo 23 letra h) de la LOSEP.

Esta dltima disposicion se encuentra expresamente considerada en la parte dispositiva de

la sentencia en ejecucion, como hemos reseiiado en el parrafo. 2.1.

4.6 Conforme el articulo 297 del Cédigo de Procedimiento Civil, las sentencias surten efectos
irrevocables de las partes que siguieron el juicio y sus sucesores en derecho. Es por ello que
el segundo inciso del articulo 2 de la Ley de Casacién permite que se proponga este recurso
en contra de providencias dictadas en la fase de ejecucion del fallo, recordando que su
finalidad se centra en lo siguiente: “ El eje del recurso es la existencia de la cosa juzgada, de
manera que, para que pueda ser casada una providencia de las seiialadas en el inciso
segundo del articulo 2 en andlisis, la discrepancia o “desajuste® se debe dar con lo
ejecutoriado’ [Santiago Andrade Ubidia, La Casacion Civil en el Ecuador (Quito: UASB,
2005), 101].

4.7 Como se ha podido observar, la procedibilidad del recurso en contra de providencias en
fase de ejecucion estd orientada a la proteccion de la cosa juzgada. En la especie, el
casacionista pretende por medio de su alegacion de *aplicaciéon indebida tacita® de una
disposicion legal sustantiva, la revision de la parte dispositiva del fallo impugnado, en la que
expresamente se ha dispuesto que la liquidacion a la que tiene derecho el accionante de sus
haberes dejados de percibir se haga en los términos del articulo 23 letra h) de la LOSEP,
disposiciéon que también contempla el descuento de valores recibidos en otras entidades

estatales.

4.8 Los cargos relacionados a los articulos 82 de la Constitucién de la Republica y 7 del

Cédigo Civil tienen intima relacién con el cargo recién absuelto, y por centrarse también en
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una improcedente revision de la cosa juzgada acaecida en esta especie, tampoco pueden
prosperar. Sin perjuicio de ello, cabe recordar que con relacién al derecho a la seguridad

juridica, la Corte Constitucional ha expresado:

“26. En virtud del derecho a la seguridad juridica, las personas deben contar con un
ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y coherente que les
permita tener una nocion razonable de las reglas del juego que le serdn aplicadas6.
Dichas reglas de juego incluyen preceptos sustantivos, adjetivos, asi como reglas
para la resolucion de antinomias juridicas y para la aplicacion temporal o espacial
del ordenamiento juridico®. [Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1751-

15-EP/21, pdrr. 26]

4.9 De acuerdo a la cita jurisprudencial, el derecho a la seguridad juridica contempla el
respeto a las reglas de juego procesales, entre ellas, la cosa juzgada y la inmutabilidad del
contenido de las decisiones que proviene de ella; que si se han respetado en este proceso,
como hemos indicado. Ademds, el respeto a las reglas de la aplicaciéon temporal del
ordenamiento juridico. En la especie se ha alegado una aplicacién retroactiva de ciertas
disposiciones promulgadas con posterioridad a la emision de la decisiéon (concretamente,
normas legales de la LOSEP); empero, este tltimo tépico se encuentra en el espectro de la
discusion en fase de conocimiento y no en esta fase de ejecucion, por lo que no corresponde
un pronunciamiento sobre ello en esta etapa procesal. Por estas consideraciones, no proceden
las alegaciones de falta de aplicacion del articulo 82 de la Constitucién y del articulo 7 del

Cédigo Civil.

4.2 A continuacién corresponde que nos pronunciemos sobre errénea interpretacion del
articulo 25 letra h) de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa. Al
respecto, hay que sefialar que *la interpretacion erronea ocurre cuando el precepto legal
aplicado en la sentencia es el pertinente, pero se le da un sentido o alcance diferente, sin
profundizar en el pensamiento latente en la norma, en el espiritu de la ley y en la intrinseca
intencion del legislador. Tal situacion es entonces una violacion directa de la ley®. [Manuel

Tama Viteri, El recurso de casacion en la jurisprudencia nacional (Guayaquil: Edilex, 2010),

p- 151]
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4.3 Esta Sala ya ha indicado que cuando se alega la errénea interpretacion de norma juridica,
corresponde al casacionista explicar en su fundamentacién: a) Cudl es la norma sustantiva
infringida; b) si es la pertinente para dar solucién al problema juridico; d) cudl es la
interpretacion que el juzgador dio a esa norma, explicando ese razonamiento judicial; e)
explicar el método de interpretacion uso en la decision judicial; f) determinar por qué razon
esa interpretacion no es la que corresponde, por qué el método usado o las reglas propias de
éste no son las adecuadas al caso; g) para luego establecer cudl es la interpretacion que debié
darse a la norma, cudl es el método de interpretacion o la correcta aplicacion de sus reglas, a
fin de concluir con el razonamiento 16gico-juridico que viabilice un entendimiento claro y

preciso que demuestre la existencia del vicio acusado y de este modo de infraccion.

4.4 En la especie, el recurso interpuesto no cumple con todos los requisitos ya enumerados, y
aunque ello seria suficiente para descartar el cargo presentado, nos permitimos hacer la
siguiente consideracion. El casacionista acusa que se ha infringido el método hermenéutico
literal o gramatical del articulo 25 letra h) de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, ya que esta no contempla el descuento de los haberes recibidos en otras
entidades publicas, por lo que el auto impugnado en fase de ejecucién incurriria en el vicio
acusado. Si bien es cierto que el tenor literal de la mencionada disposicién no contempla
substraccion alguna de valores, este tribunal debe reiterar que en la parte dispositiva de la
sentencia se ha ordenado que la liquidacion de haberes se efectiie no solamente en sujecion a
dicha disposicion, sino ademds en los términos del articulo 23 letra h) de la LOSEP, que si

contempla el tantas veces mencionado descuento.

4.5 Por tales consideraciones, esta alegacion también excede la finalidad del recurso de
casacion sobre providencias en fase de ejecucion, pues por medio de ella se pretende una
revision de lo ya ejecutoriado en la sentencia dictada en la especie, lo que por respeto a la

cosa juzgada y al principio de preclusion es a todas luces improcedente.

V. Decision

5.1 En mérito de lo expuesto, este tribunal de la Sala Especializada de lo Contencioso
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Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA EN
NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y DE LAS LEYES DE LA REPUBLICA, rechaza el recurso de casacién

interpuesto por el seflor Samuel Vicente Robalino Guerrero y decide por tanto NO CASAR el
auto de fecha 4 de marzo de 2020, las 09h33, emitido por el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito.- Notifiquese,

publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

CORDERO LOPEZ JAVIER

CONJUEZ NACIONAL (E)
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DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL
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FUH[}'U’" juu | Elm, RESOLUCION No. 599-2021 E| ﬂ

154874858-DFE

Juicio No. 17741-2017-0040

JUEZ PONENTE: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ, JUEZ NACIONAL
(PONENTE)

AUTOR/A: MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA.
Quito, martes 27 de julio del 2021, las 16h40. VISTOS: El tribunal de la Sala Especializada
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, conformado por los jueces
nacionales Milton Veldsquez Diaz, Fabidan Racines Garrido e Ivdn Larco Ortufio, dicta la
siguiente sentencia dentro de la causa N°. 17741-2017-0040:

1. Conformaciéon y competencia de la Sala

1.1 Esta Sala estd integrada por los jueces Milton Enrique Veldsquez Diaz, Fabidn Patricio
Racines Garrido, Patricio Adolfo Secaira Durango e Ivan Rodrigo Larco Ortuiio. Su

conformacion resulto de tres sucesos:

a. El nombramiento de jueces efectuado por el Pleno del Consejo de la Judicatura

mediante resolucion N°. 008-2021 de 28 de enero de 2021;

b. La organizacién de las salas especializadas que realiz6 el Pleno de este organismo

mediante resolucién N°. 02-2021 de 5 de febrero de 2021; vy,

c. Los encargos realizados por el doctor Ivan Saquicela Rodas, presidente de la Corte
Nacional de Justicia, mediante oficios N°. 115-P-CNJ-2021 y 113- P-CNJ-2021,
respectivamente a los jueces Ivdn Rodrigo Larco Ortufio y Patricio Adolfo Secaira

Durango.

1.2 Tiene competencia para conocer y resolver los recursos de casacion interpuestos dentro de
las causas en materia administrativa, de conformidad con el articulo 185.1 del Cdédigo
Organico de la Funcién Judicial, en concordancia con los articulos 184 de la Constitucién y 1

de la Codificacion de la Ley de Casacion.

1.3 En este caso, el sorteo electronico de 15 de marzo de 2021 radicé la competencia para

resolver el presente recurso de casacién en el tribunal conformado por los jueces nacionales
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Milton Veldsquez Diaz (ponente), Fabian Racines Garrido e Ivan Larco Ortufio.

II. Antecedentes

2.1 Con sentencia 6 de diciembre de 2013, la Segunda Sala Multicompetente de la Corte
Provincial de Justicia de Los Rios, conformada por los jueces Vilma Marcela Andrade
Gavilanez, Jorge Luis Euvin Villacreses, José Humberto Layedra Bustamante desestimé el
recurso de apelacién interpuesto y confirmé la sentencia emitida por el Juez Noveno de lo
Civil de Los Rios, dentro del juicio No. 218-2013 de reposiciéon de escritura publica, por

medio de la cual se aceptd la demanda presentada.

2.2 En el expediente disciplinario No. MOT-202-SNCD-014-AS (001-2014-JD), el Pleno del
Consejo de la Judicatura emiti6 resolucion de fecha 16 de mayo de 2014, por medio de la cual
dispuso la destituciéon de la jueza Vilma Marcela Andrade Gavilanez de su cargo en la
Segunda Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia de Los Rios, por haber
cometido la infraccién disciplinaria contenida en el articulo 109 nimero 7 del Cddigo
Organico de la Funcion Judicial, asi como también se sanciond a otros servidores judiciales.
De acuerdo a dicho acto, la sentencia emitida por la jueza destituida contrari6 lo dispuesto en

el articulo 165 del Cédigo de Procedimiento Civil, configurandose asi un error inexcusable.

2.3 Dentro de la causa No. 09802-2014-0125 ante el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el canton Guayaquil, la doctora Vilma Marcela Andrade
Gavilanez propuso un recurso de plena jurisdiccion o subjetivo en contra del Consejo de la
Judicatura en la interpuesta persona del Director General, asi como en contra del Presidente y

Vocales de dicho érgano colegiado.

2.4 En su demanda impugnd la resolucion de destitucion de su cargo de jueza de la Segunda
Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia de Los Rios, aprobada en sesién de
16 de mayo de 2014, a las 11h10, por el Pleno del Consejo de la Judicatura, dentro del
expediente disciplinario No. MOT-202-SNCD-014-AS. Como pretension concreta, solicitd
que se deje sin efecto el acto administrativo impugnado, se ordene su reintegro inmediato asi
como el pago de las remuneraciones dejadas de percibir; y, que se califique la actuacion
indebida del Ministro del Interior, Ministro de Justicia, director juridico del Ministerio del

Interior, Presidente y Vocales del Consejo de la Judicatura, director provincial del Consejo
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de la Judicatura de Los Rios, coordinador de la oficina de control disciplinario de dicha

dependencia, para efectos de que el Estado pueda ejercer la repeticion.

2.5 Luego del tramite respectivo, el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con
sede en el canton Guayaquil emiti6 la sentencia de fecha 15 de julio de 2016, las 08h10, en la
cual se declar6 sin lugar la demanda presentada y se ratific6 la legalidad del acto

administrativo impugnado.

2.6 Ante la interposicion del recurso horizontal de aclaracién y ampliacién propuesto por la
accionante, el tribunal de instancia emitio el auto de fecha 8 de diciembre de 2016, las 10h43,

denegando tales recursos.

2.7 Con escrito presentado el 15 de diciembre de 2016, las 15h06, la doctora Vilma Marcela
Andrade Gavilanez interpuso recurso de casacién en contra de la sentencia emitida,
invocando las causales primera y quinta del articulo 3 de la Codificacion de la Ley de
Casacion e invocando como disposiciones infringidas los articulos 76.7 letra 1) y 82 de la
Constitucion, 165, 172, 269, 274, 275 y 276 del Cédigo de Procedimiento Civil, 109 numeral
7, 113 tercer inciso, 115, 123 segundo inciso y 131 numeral 3 del Cédigo Orgénico de la
Funcién Judicial y articulo 23 letra a) del Reglamento para el ejercicio de la potestad
disciplinaria del Consejo de la Judicatura (resolucién No. 184-2013 emitido por el Pleno del

Consejo de la Judicatura.

2.8 Elevado el expediente a la Corte Nacional de Justicia, el conjuez nacional Wilman Teran
Carrillo emiti6 el auto de fecha 20 de septiembre de 2018, las 15h15, por medio del cual se
admitié parcialmente el recurso interpuesto, concretamente en lo relacionado a la falta de
aplicacion del articulo 123 del Cédigo Orgéanico de la Funcién Judicial e indebida aplicacion
de los articulos 165 y 172 del Cédigo de Procedimiento Civil y articulo 109 numeral 7 del

Cdédigo Organico de la Funcién Judicial.

2.9 Con auto de fecha 6 de julio de 2021, los suscritos jueces nacionales avocamos

conocimiento de la presente causa y dispusimos que pasen los autos para resolver.
II1. Validez procesal

3.1 Al presente recurso se le ha dado el trdmite previsto por la ley de la materia. No se
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observa del expediente circunstancia alguna que pueda viciar el proceso de nulidad. En

consecuencia, se declara la validez del mismo.
IV. Consideraciones de este Tribunal

4.1 De los argumentos expuestos dentro del recurso de casacién interpuesto, y conforme al
auto de admision parcial de fecha 20 de septiembre de 2018, las 15h15, corresponde a este
Tribunal pronunciarse sobre la falta de aplicacion del articulo 123 del Cédigo Orgénico de la
Funcién Judicial e indebida aplicacion de los articulos 165 y 172 del Coédigo de
Procedimiento Civil y articulo 109 numeral 7 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, en

el contexto de la causal primera del articulo 3 de la Codificacion de la Ley de Casacion.

a. Anadlisis de la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacion sobre la falta
de aplicacion del articulo 123 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial que
acarreo la aplicacion indebida del articulo 109 numeral 7 del Cédigo Organico de

la Funcion Judicial

4.2 La falta de aplicacion de una norma sustantiva se produce cuando en la sentencia materia
del recurso de casacion, el juzgador no efectia esta operacion intelectual en relacién con una
o varias normas que, por ser relevantes respecto de los hechos establecidos y calificados por
el juez y aceptados por las partes, afectan la decision judicial, sea por la efectiva omision de
haber traido al proceso de subsuncién de los hechos y el derecho la o las normas juridicas
llamadas a dar solucién al problema juridico establecido en la verdad material arrojada en el

proceso judicial.

4.3 La disposicion juridica cuya falta de aplicacion se acusa prescribe, en su tenor literal, lo
siguiente: “ INDEPENDENCIA EXTERNA E INTERNA DE LA F UNCION JUDICIAL.- Los
jueces, juezas, fiscales, defensoras y defensores, estdn sometidos tnicamente a la
Constitucion, instrumentos internacionales de derechos humanos y la ley. Las providencias
judiciales dictadas dentro de los juicios, cualquiera sea su naturaleza, solo pueden ser
revisadas a través de los mecanismos de impugnacion ordinarios y extraordinarios,
establecidos en la ley. Ninguna autoridad publica, incluidos las funcionarias y los
funcionarios del Consejo de la Judicatura, podrd interferir en las funciones jurisdiccionales,

mucho menos en la toma de sus decisiones y en la elaboracion de sus providencias. Los
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reclamos de los litigantes por las actuaciones jurisdiccionales de las juezas y jueces en la
tramitacion y resolucion de las causas, no podrdn utilizarse como mecanismos de presion a
favor del quejoso o reclamante, y se adoptardn las medidas necesarias para evitarlo. Los
servidores y servidoras judiciales estdn obligados a denunciar cualquier injerencia o presion

indebida en el ejercicio de sus funciones® .

4.4 Entre sus argumentos, el recurrente refiere que *el Tribunal Distrital emisor de la
sentencia de marras no podia entrar a realizar un “ escrutinio® de los alegatos de la parte
demandada plenamente identificada en la sentencia, constrefiidos a defender su actuacion en
el sumario administrativo, puesto que el Tribunal Distrital No. 2 de lo Contencioso
Administrativo con sede en Guayaquil no era Tribunal de Alzada previsto en el Art. 178
numeral 2 de la Ley Suprema, tinicos encargados de realizar una valoracion y revision por
medio del mecanismo y principio del doble conforme instituido en el Art. 76 numeral 7 letra
“m°® de la Constitucion. Accionar del Tribunal Distrital que comporta dejar de aplicar
normas que necesariamente debian ser consideradas para la decision que, segiin la Ley de
Casacion, constituyen falta de aplicacion como advierte la causal primera del Art. 3 ibidem,
en la especie del segundo inciso del Art. 123 del Codigo Orgdnico de la Funcion Judicial,
siendo determinante en la parte dispositiva del fallo, al rechazar la demanda porque segiin
el Tribunal Distrital, la actuacion del Pleno del Consejo de la Judicatura al sustanciar y
emitir la resolucion de destitucion de fecha 16 de mayo de 2014, goza de plena legalidad y

emitida por autoridad competente® .

4.5 En este punto vale recordar que lo indicado por el autor Murcia Bailén, quien sefiala que *
en no pocos casos la inaplicacion de una norma viene hermanada con la aplicacion indebida
de otra y otras; en ellos es preciso, para que quede suficientemente integrada la
indispensable proposicion juridica, acusar al fallo, en el mismo cargo, por falta de
aplicacion de normas no aplicadas de las que hicieron actuar a cambio de las primeras®.
[Humberto Murcia Bailén, Recurso de casacion civil (Bogota: Editorial Gustavo Ibaiez,

2005), 331]

4.6 Asi, la parte recurrente ha complementado su argumentaciéon invocando la aplicacion
indebida del articulo 109.7 del mismo cuerpo legal, en cuyo texto expresa: *Art. 109.-

INFRACCIONES GRAVISIMAS.- A la servidora o al servidor de la Funcién Judicial se le
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impondrd sancion de destitucion, por las siguientes infracciones disciplinarias: 7. Intervenir
en las causas como jueza, juez, fiscal o defensor piiblico con dolo, manifiesta negligencia o
error inexcusable®. Sobre dicha disposicion, el recurso menciona que “el operador de
justicia en su accionar de administracion de justicia puede cometer un error inexcusable en
tanto y en cuanto su decision sea ciertamente infantil, deplorable e irreprochable con el
conocimiento y discernimiento de la normativa juridica% Finalmente, en armonia con lo
anterior, la procedencia para investigar una falta gravisima de error inexcusable y asi
instaurar sumario disciplinario contra un juez, debe ser previa declaracion de un tribunal de

alzada’ .

4.7 La disposicién juridica cuya falta de aplicaciéon se acusa refiere al principio de
independencia judicial, constante también en nuestra Constitucion de la Republica (articulo
168.1) y en la Convencién Americana de Derechos Humanos (articulo 8.1). Este principio se
puede analizar desde dos aproximaciones bdsicas: una positiva y otra negativa. Desde una
perspectiva negativa, este principio impone el deber estatal de evitar que el sistema judicial en
general y sus integrantes en particular se vean sometidos a posibles restricciones o presiones
indebidas en el ejercicio de su funcién. [Corte IDH. Caso Apitz Barbera y otros (* Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo®) vs. Venezuela. Sentencia de 5 de agosto de 2008.
Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, parr. 55]. En el tenor literal de la
disposicion invocada en el recurso, esta dimension negativa se observa en la frase * Ninguna
autoridad publica, incluidos las funcionarias y los funcionarios del Consejo de la Judicatura,
podrd interferir en las funciones jurisdiccionales, mucho menos en la toma de sus decisiones

y en la elaboracion de sus providencias®.

4.8 Esta dimensién negativa también estd presente en los Principios bdsicos dos y cuatro
relativos a la independencia de la Judicatura, adoptados en el Séptimo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente del afio 1985.
Dichos principios sefialan: “2. Los jueces resolverdn los asuntos que conozcan con
imparcialidad, basdndose en los hechos y en consonancia con el derecho, sin restriccion
alguna y sin influencias, alicientes, presiones, amenazas o intromisiones indebidas, sean
directas o indirectas, de cualesquiera sectores o por cualquier motivo.... 4. No se efectuardn
intromisiones indebidas o injustificadas en el proceso judicial, ni se someterdn a revision las

decisiones judiciales de los tribunales. Este principio se aplicard sin menoscabo de la via de
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revision judicial ni de la mitigacion o conmutacion de las penas impuestas por la judicatura

efectuada por las autoridades administrativas de conformidad con lo dispuesto en la ley”’ .

4.9 En el recurso que sea atiende se ha mencionado que la tnica manera de hacer un
*escrutinio® sobre la actuacion jurisdiccional era el tribunal de alzada, dado que ello si era
determinante para la resolucién de la causa, pues su omision llevo a que en la sentencia
impugnada se concluya que la actuacion del Pleno del Consejo de la Judicatura era legal y
emitida por autoridad competente. Con ello ha indicado que el error inexcusable s6lo podria
darse en el caso de una aplicacion *infantil® del ordenamiento juridico en su actuacién como

juez, y que este s6lo podia imponerse previa declaracion de un tribunal de alzada.

4.10 En este punto, cabe preguntarnos si la actuacion del pleno del Consejo de la Judicatura
podria considerarse una injerencia indebida a la actuacién jurisdiccional, como dimensién
negativa de la independencia judicial. Analizando la disposicion legal impugnada, la Corte
Constitucional ha indicado lo siguiente: “35. Desarrollando estos principios
constitucionales, el articulo 123 del COFJ establece que al igual que los jueces y juezas, los
vy las fiscales, defensores y defensoras publicas estan sometidos uvnicamente a la
Constitucion, instrumentos internacionales de derechos humanos y a la ley. En consecuencia,
a estos funcionarios les son aplicables las mismas garantias del debido proceso que a los
jueces en el juzgamiento disciplinario de sus actuaciones, como lo han establecido miiltiples
instrumentos internacionales. 36. El control disciplinario sobre los jueces, fiscales y
defensores publicos, en particular, ha sido muchas veces distorsionado e instrumentalizado
como un mecanismo de injerencia totalmente indebida para direccionar, sancionar, limitar y
en forma general influir o determinar decisiones jurisdiccionales o actuaciones directamente
vinculadas a estas®. [Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia 3-19-CN/20, parrs. 35 y

36]

4.11 De acuerdo a la cita jurisprudencial mencionada, el maximo intérprete de la Constitucién
reconoce que la responsabilidad disciplinaria puede ser utilizada como un mecanismo de
injerencia totalmente indebida para influir en las decisiones judiciales, lo que seria contrario
al articulo 123 del COFJ, pues las autoridades judiciales tnicamente estdn sometida al
ordenamiento juridico. En la especie, la sustanciacion de dicho sumario disciplinario tiene su

origen en las actuaciones jurisdiccionales de la hoy accionante, concretamente en la emision
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de la sentencia mencionada en el parrafo 2.1 ut supra. Pero ;el hecho de que haya sido
sancionado por la emisién de una decision judicial es per sé una injerencia indebida en la

justicia?

4.12 Al respecto, la Relatoria Especial de Jueces y Abogados de Naciones Unidas ha indicado
que “(u)n elemento que afecta a la independencia judicial es el que tiene que ver con el
régimen sancionador's sancionar a un juez por el criterio emitido en sus resoluciones. Esta
disposicion afecta directamente la facultad discrecional del juez, dentro del marco legal,
para decidir en los asuntos de su competencia® . [Asamblea General de las Naciones Unidas,
*Informe de la Relatora Especial sobre la independencia de las magistrados y abogados,
Gabriela Knaul. Adicion. Consulta subregional sobre la independencia del Poder Judicial en
América Central®, A/HRC/23/43/Add.4] De ello se podria desprender que, por principio, el
contenido de las decisiones jurisdiccionales es incensurable en el contexto disciplinario. No
obstante, en respeto a la responsabilidad como principio democratico, la incensurabilidad de
las decisiones judiciales no es absoluta y debe ceder ante decisiones manifiestamente
arbitrarias. [Marco Fantacchiotti, "Profili sostanziali: Le infrazioni disciplinari e le relative
sanzioni. Il Codice di Deontologia guidiziaria. Le misure non disciplinari (trasferimento per
incompatibilita ambientale)" en La Responsabilita disciplinare nelle carriere magistratuali

coord. Vito Tenore (Milan: Giuffre Editore, 2010), 260-261]

4.13 Ante la existencia de ambas posturas con relacion a la responsabilidad disciplinaria
sobre el contenido de decisiones judiciales, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
admitido el siguiente estdndar que las equilibra: “los jueces solo pueden ser removidos por
faltas de disciplina graves o incompetencia y acorde a procedimientos justos que aseguren
la objetividad e imparcialidad segiin la Constitucion o la ley® . [Corte IDH, Caso Lépez Lone
y otros vs. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de 2015. (Excepcién Preliminar, Fondo,

Reparaciones y Costas), parr. 196]

4.14 Por lo tanto, la instauracién de un sumario disciplinario por la emisién de una decisién
jurisdiccional no es en si misma una intromisioén inaceptable a la Funcién Judicial. En el caso
concreto, la accionante fue sancionada por error inexcusable, conforme el articulo 109
numero 7 del COFJ, en razén de haber emitido la sentencia sefialada en el parrafo 2.1.

Empero, la recurrente acusa que esta disposicion fue indebidamente aplicada por no haberse
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contado con un pronunciamiento previo de autoridad de alzada que indique los yerros

cometidos en la sentencia que motivo el sumario administrativo.

4.15 Para ello, cabe remitirnos a lo indicado por la Corte Constitucional en la ya mencionada

sentencia 3-19-CN/20 (parr.. 80), cuyo texto es el siguiente:

“82. Esta Corte Constitucional destaca que las violaciones a los articulos 75, 76 y 77
de la Constitucion “ en la substanciacion y resolucion de las causas® referidas en este
articulo del COFJ pueden dar lugar a procedimientos administrativos en que por
expresa remision de esta disposicion se aplique el articulo 109 numeral 7 del COFJ.
Es decir, cuando tales violaciones son cometidas por un juez o jueza, fiscal o defensor
publico, con dolo, manifiesta negligencia o error inexcusable. En consecuencia, el
articulo 109 numeral 7 del COFJ, para guardar conformidad con la Constitucion,
deberd ser siempre interpretado y aplicado de forma adecuadamente motivada en
relacion con las violaciones constitucionales referidas en el articulo 125 del mismo
cuerpo legal. Sin embargo, en ningin caso, por ser violatorio de la independencia
Judicial, la queja o denuncia a la que hace referencia este articulo serd tramitada
directamente por el Consejo de la Judicatura sin una declaracion jurisdiccional

previa de la existencia de dolo, la manifiesta negligencia o el error inexcusable® .

4.16 Como se observa del texto trascrito, la infraccion disciplinaria del articulo 109 numeral 7
del COFJ puede originarse en las violaciones a la sustanciacion y resolucion de causas; no
obstante, esta infracciéon no podrd interponerse en ningun caso si faltare una declaracion
previa sobre la existencia del error inexcusable, emitido por autoridad jurisdiccional. En caso
de hacerse asi, esto seria contrario al principio de independencia judicial, contenido en el

articulo 123 del COF]J, entre otras disposiciones.

4.17 En suma, el inicio de un sumario disciplinario que versa sobre el contenido de una
decision judicial, amparado en la causal de error inexcusable contenida en el articulo 109.7
del COFJ, debe estimarse como una injerencia indebida en el ejercicio de las actuaciones
jurisdiccionales si ella no viene precedida de una declaracién judicial conforme el articulo

125 del mismo cuerpo legal.

4.18 En el considerando SEXTO de la sentencia impugnada, el tribunal de origen ha
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reconocido que los hechos analizados en el sumario administrativo dieron “lugar a que el
Pleno del Consejo de la Judicatura observando el debido proceso procediera a destituir de
sus funciones en forma legal® . No obstante, la falta de aplicacion del articulo 123 del COFJ +
que contenia la consagracion legal del principio de independencia judicial + acarreé como
consecuencia que el tribunal de origen no considerara si la actuaciéon del Consejo de la
Judicatura podia estimarse como una injerencia indebida en las actuaciones jurisdiccionales,
actuacioén expresamente prohibida por la disposicién no aplicada. Esta injerencia indebida se
materializa cuando se impone sanciones disciplinarias sobre el contenido de actuaciones
procesales y/o la interpretacion del ordenamiento juridico hecha por el juzgador, sin contar

con un pronunciamiento judicial previo que asi lo determine.

4.19 Ello llevé a la aplicacion indebida de la causal disciplinaria contenida en el articulo
109.7 del COFJ, que no pudo imponerse sin el cumplimiento del pronunciamiento previo
exigido por el articulo 125 del COFJ, conforme el analisis antes trascrito de nuestra Corte
Constitucional y elevado a calidad de @terpretacion conforme a la Constitucion de la

Repitblica@or medio de la sentencia 3-19-CN/20 (decisorio 1).

4.20 Cabe senalar que la referida sentencia 3-19-CN/20 es aplicable al presente caso por lo

indicado en su decisorio 10, cuyo texto se anota a continuacion:

“10. La presente sentencia tendrd efectos retroactivos exclusivamente en los casos de
presentacion, anterior a la fecha de publicacion de la presente sentencia, de una
accion de proteccion u otra garantia constitucional o de una accion contencioso-
administrativa por parte de un juez, fiscal o defensor ptiiblico destituido por el CJ en
aplicacion del articulo 109 numeral 7 del COFJ, sin que previa a esta decision
administrativa se haya realizado una declaracion jurisdiccional del supuesto dolo,

negligencia manifiesta o error inexcusable® .

4.21 En virtud de las consideraciones antes mencionadas, se configura en la especie una falta
de aplicacién del articulo 123 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial, que ocasiond una
aplicacion indebida del articulo 109 nimero 7 ibidem, conforme al texto vigente a la época de

emision del fallo.

V. Sentencia de mérito
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5.1 Por regla general, la competencia de los jueces casacionales se limita a revisar la
correccion juridica en el dmbito de la legalidad sin que puedan valorar las pruebas por
corresponder a la facultad privativa de las instancias previas (Corte Constitucional del

Ecuador, dictamen No. 003-19-DOP-CC, 14 de marzo de 2019).

5.2 Sin embargo, la Corte Constitucional ha determinado lo siguiente en relacion a la facultad

establecida en el articulo 16 de la Ley de Casacion (actual 273 del COGEP):

(%) cuando la Corte Nacional emite una sentencia de mérito corresponde a la misma Sala
Especializada de Casacién dictar una sentencia sustitutiva enmendando el error de la

judicatura inferior, y de ser necesario, valorar correctamente la prueba que obra de autos.

Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 525-14-EP/20, 8 de enero de
2020, parr. 42; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 550-14-
EP/20, 27 de febrero de 2020, parr. 27.

5.3 En vista que se ha verificado la configuracién de la causal primera de casacién en relacién
a los articulos 123 y 109 nimero 7 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, sin que sea
necesario mayor andlisis sobre las demads disposiciones invocadas en el recurso; se debe dictar
una sentencia sustitutiva, este tribunal abarcard el anélisis de la demanda, contestacion y los

medios probatorios actuados en el juicio.

a. De los antecedentes procesales

5.4 La actora en el libelo de la demanda manifiesta que el acto que impugna es la resolucién
de destitucion del cargo de Jueza de la Segunda Sala Multicompetente de la Corte Provincial
de Justicia de Los Rios, aprobada por unanimidad en sesién de 16 de mayo del 2014 por el
Pleno del Consejo de la Judicatura en el expediente disciplinario No. MOT-202-SNCD-014-
AS; agregando que el acto administrativo impugnado indica en su parte resolutiva o siguiente:
“9.3. Declarar a los servidores judiciales sumariados doctora Vilma Marcela Andrade
Gavilanez (....) Jueces de la Segunda Sala Multicompetente de la Corte Provincia de Justicia

de Los Rios (...) responsables de error inexcusable ...° .
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5.5 Que como pretension concreta establece lo siguiente:

“1.-Dejen si efecto juridico la resolucion de DESTITUCION DE LA DRA. VILMA
MARCELA ANDRADE GAVILANEZ , DEL CARGO DE JUEZA DE LA SEGUNDA
SALA MULTICOMPETENTE DE LA CORTE PROVINCIAL DE JUSTICIA DE LOS
RIOS (Y1) 2.- Como efecto de lo anterior, ordenen el reintegro inmediato de la Dra.
VILMA MARCELA ANDRADE GAVILANEZ, AL CARGO DE JUEZA DE LA
SEGUNDA SALA MULTICOMPETENTE DE LA CORTE PROVINCIAL DE
JUSTICIA DE LOS RIOS o la denominacion vigente al momento de reintegro; o a
otro cargo de igual jerarquia y remuneracion de Jueza Provincial. 3. Que disponga el
pago, de todos los emolumentos dejados de percibir desde el 16 de mayo del 2014,
hasta cuando sea efectivamente reintegrada al cargo, conforme el Art. 23 letra h) de
la Ley Organica del Servicio Piiblico; y, el pago de los intereses tal como dice el Art.
46 ibidem. 4.-Para efecto de que el Estado Ecuatoriano pueda ejercer el derecho de
repeticion como establece el articulo 11 numeral 9 de la Constitucion, sirvanse
calificar la actuacion indebida de los seiiores DR. JOSE SERRANO SALGADO
Ministro del interior (Y4) AB. DIEGO FUENTES ACOSTA Director Juridico del
Ministerio del Interior, doctores MAXIMO JIBAJA JURADO Y EDISON BONIFAZ
MONTALVO (patrocinadores del denunciante); DR. PABLO TINAJERO DELGADO
Coordinador de la Unidad de Control Disciplinario del Consejo de la Judicatura;
DR. GUSTAVO JALKH ROBEN AB. NESTOR ARBITO CHICA, DRA. TANIA ARIAS
MANZANO, AB. ANA KARINA PERALTA e ING. ALEJANDRO SUBIA Presidente y
Vocales del Consejo de la Judicatura, DR. JUAN ULISES DIAS CASTRO, Director
Provincial del Consejo de la Judicatura de los Rios, AB. ENRIQUE MOREIRA
ARRIAGA Coordinador de la Oficina de Control de Disciplinario de la Direccion
Provincial del Consejo dela Judicatura de los Rios. 5.-A fin de no estar impedida de
ejercer cargo publico, se hard conocer al Ministerio de Relaciones Laborales que ha
quedado sin efecto la resolucion de destitucion de la Servidora Judicial Vilma

Marcela Andrade Gavilanez, (V4).°.

5.6 Una vez admitida a tramite la demanda, se emplaz6 a los legitimados pasivos. Asi, consta
que de fojas 52 a 55, la contestacion a la demanda del Director Regional 1 de la Procuraduria

General del Estado se han opuesto las siguientes excepciones: a. Falta de derecho de la
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actora; b. Validez y eficacia juridica del acto impugnado; c¢. Improcedencia de la declaracion

de nulidad del acto; d. Improcedencia de la accion, por cuanto el acto impugnado es legitimo.

5.7 Por su parte, de fojas 3538 a 3545, consta la contestacion dada por el Director Nacional
de Asesoria Juridica y delegado de la Directora General del Consejo de la Judicatura, que
opone a la demanda las siguientes excepciones: a. Negativa pura y simple de los fundamentos
de la demanda; b. Legalidad y legitimidad de los actos administrativos emanados por esta
entidad; ¢. Improcedencia de la accidn, por cuanto se han observador todas las garantias del

debido proceso; d. Improcedencia del recurso, y e. Improcedencia de la demanda.

5.8 Dentro del término probatorio se actuaron las pruebas solicitadas por las partes
procesales, conforme lo dispuesto en el auto de fecha 24 de noviembre de 2015, consistiendo
en su mayoria prueba de cardcter documental que obra del proceso. Entre otros medios
probatorios actuados se encuentra la confesion judicial a la accionante, cuya acta corre de

fojas 3582-3583.

5.9 Luego de ello se llevo a cabo la audiencia de estrados el dia 10 de junio de 2016, las

12h28 solicitada por la parte accionante.
b. Del anilisis del Tribunal

5.10 Siendo el estado de la causa el de resolver, corresponden pronunciarnos sobre las
excepciones opuestas por los demandados. Para comenzar, cabe pronunciarnos sobre la
excepcion de negativa pura y simple de los fundamentos de la demanda, opuesta por el
Consejo de la Judicatura. Al respecto, cabe indicar que lo que la jurisprudencia nacional
considera desde antiguo: *la negativa pura y simple de los fundamentos de la demanda
incluye o involucra a la excepcion de improcedencia de la accion® [Gaceta Judicial Serie
XVI No. 13. Pag. 3531] Por tanto, y habiéndose opuesto expresamente la excepcion de

improcedencia de la accidn, estas se absolverdn en conjunto mds adelante.

5.11 En segundo lugar, corresponde pronunciarnos sobre la excepcion de falta de derecho de
la actora, mas conocida como la falta de legitimacién activa en la causa. En este punto cabe
recordar que “La falta de legitimacion en la causa, se refiere, como reiteradamente lo ha

dicho la Sala, a que el demandante sea el titular del derecho que invoca en su pretension y el
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demandado el sujeto pasivo llamado a contestar esa pretension’ [Manuel Tama Viteri,
Defensas y excepciones en el procedimiento civil (Guayaquil: Edilex, 2012), 577]. En la
presente causa, la accionante ha invocado derechos subjetivos como la honra, el buen
hombre, la estabilidad laboral, y la seguridad juridica en relacién al acto administrativo
impugnado; derechos de los que la accionante si es titular. Por tal razén, no procede la

excepcion deducida por la contraparte.

5.12 Adicionalmente, tanto la entidad emisora del acto impugnado como la Procuraduria
General del Estado han propuesto la excepcion de improcedencia de la accidn, de la demanda
y del recurso contencioso administrativo, “ pues existe incompatibilidad entre el recurso de
plena jurisdiccion o subjetivo y la peticion efectuada de que se declare la nulidad de los
actos administrativos®. Sobre esta excepcion, se ha indicado en la doctrina, sobre la
excepcion de improcedencia que “ Improcedente quiere decir no conforme a derecho, y una
demanda puede ser no conforme a derecho por su forma o por su fondo, porque el derecho
reclamado por el actor no haya existido legalmente jamds, o porque se haya extinguido ya, o
porque la reclamacion no se ha propuesto en la forma o con sujecion al trdmite
correspondiente’ . [Tama, Defensas y excepciones, 909]. A fin de pronunciarnos sobre la
excepcion de improcedencia en cuanto a la forma, cabe mencionar que la demanda ha sido
propuesta impugnando un acto administrativo de caracter individual por medio del *recurso®
de plena jurisdiccion o subjetivo, que conforme al segundo inciso del articulo 3 de la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa “ ampara un derecho subjetivo del recurrente,
presuntamente negado, desconocido o no reconocido total o parcialmente por el acto
administrativo de que se trata’. En la especie, la demanda propuesta por el accionante
procura el amparo de varios derechos subjetivos ya mencionados previamente, supuestamente
vulnerados por el acto administrativo impugnado, adecudndose asi a la finalidad de este
*recurso® establecido por la ley de la materia. En consecuencia, se desechan estas
excepciones en lo que refiere a su forma. Lo relacionado a cuestiones de fondo se absolvera al

tratar la siguiente excepcion.

5.13 Finalmente, tanto la Procuraduria General del Estado como la entidad demandada
alegaron expresamente la legalidad, legitimidad, validez y eficacia juridica del acto
administrativo impugnado. Para ello cabe revisar dicho acto y el contexto en el que fue

emitido.
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5.14 En la especie se ha impugnado el acto administrativo contenido en la resolucién de fecha
16 de mayo de 2014, las 11h10, emitida por el Pleno del Consejo de la Judicatura dentro del
expediente disciplinario No. MOT-202-SNCD-014-AS, cuyas copias certificadas obran en
varias partes del proceso (entre ellas, fs. 9-17). Por medio de ella se destituy6 a la jueza
Vilma Marcela Andrade Gavilanez de su cargo en la Segunda Sala Multicompetente de la
Corte Provincial de Justicia de Los Rios, por haber cometido la infraccion disciplinaria de
error inexcusable contenida en el articulo 109 nimero 7 del Cédigo Orgénico de la Funcién
Judicial, asi como también se sanciond a otros servidores judiciales. Dicho procedimiento
disciplinario tiene como origen la sentencia 6 de diciembre de 2013, en la cual la Segunda
Sala Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia de Los Rios, conformada entre otros
jueces por Vilma Marcela Andrade Gavilanez, desestimé el recurso de apelacién interpuesto
y confirmé la sentencia estimatoria del Juez Noveno de lo Civil de Los Rios, dentro del juicio

No. 218-2013 de reposicién de escritura publica.

5.15 En el apartado * 3.3 Legitimacion activa® del acto administrativo impugnado se indica lo
siguiente: “ El presente sumario fue iniciado de oficio en virtud de la informacion entregada
por el doctor José Ricardo Serrano Salgado, en su calidad de Ministro del Interior y
Ministro de Justicia, Derechos Humanos y Cultos encargado%s Por lo tanto, el Director
Provincial (del Consejo de la Judicatura) posee legitimacion suficiente para activar la via
administrativa® . Pese a que ha existido una informacién previa por parte de una autoridad
publica, el acto administrativo impugnado no la trata de denuncia o de queja para indicar que
el procedimiento disciplinario fue propuesto por iniciativa de parte, sino que expresamente
sefiala que ha sido iniciado de oficio y que el Director Provincial del Consejo de la Judicatura

tiene la legitimacion suficiente para activar dicho tramite.

5.16 Sobre las actuaciones de oficio con relacion a la tramitacion de un sumario
administrativo e imposicién de la sancidn constante en el articulo 109.7 del COFJ, vigente a

la época de los acontecimientos, la Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente:

“9]1. Esta Corte Constitucional establece, por tanto, que para la aplicacion del
numeral 7 del articulo 109 del COFJ, la actuacion de oficio del CJ atenta al principio
constitucional de independencia judicial, analizado previamente a partir del pdrrafo

22, y especialmente de la independencia judicial interna, al permitir una indebida
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injerencia en las causas de un organo de gestion y administrativo sobre actuaciones
jurisdiccionales. Esta injerencia supone, a su vez, un inaceptable condicionamiento a
las actuaciones judiciales de jueces y juezas, fiscales y defensores ptiblicos, lo cual no
solo viola el derecho a un juez independiente, sino que pone en grave riesgo a los
derechos que los jueces y juezas deben tutelar.” [Corte Constitucional del Ecuador,

sentencia 3-19-CN/20, parr. 91]

5.17 Del texto trascrito se desprende que, a criterio del maximo intérprete constitucional, la
actuacion ex officio del Consejo de la Judicatura para disciplinar conforme al nimero 7 del
articulo 109 del COFJ es una injerencia indebida sobre las actuaciones jurisdiccionales. Tal es
asi que la Corte Constitucional ha emitido la inconstitucionalidad de la actuacién oficiosa
[Sentencia No. 3-19-CN/20, decisorio 5], lo cual es aplicable a la especie de acuerdo a lo

trascrito en el parr. 4.20 de esta sentencia.

5.18 A ello cabe afiadir que ni en el expediente de sumario administrativo ni en el acto
administrativo impugnado se hace relacion alguna a la existencia de una declaracion previa de
error inexcusable emitida por autoridad judicial, como expresamente exigen los articulos 125
y 131 numeral 3 del Coédigo Orgéanico de la Funcion Judicial, y de acuerdo a los

razonamientos constantes en los parrafos 4.7 a 4.21 ut supra.

5.19 El articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, vigente a la
época, establecia las causas de nulidad del acto administrativo, de la siguiente manera: * 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®.

5.20 En la especie, el acto administrativo impugnado incurre en la causal a. del articulo 59 de
la ley de la materia por cuanto el Consejo de la Judicatura ejerci6é de oficio la competencia
disciplinaria con relacién al articulo 109 ndmero 7 del COFJ, lo cual ha sido declarado
inconstitucional con efecto erga omnes y carécter retroactivo. Por tal razén, el Consejo de la

Judicatura devino en incompetente para iniciar este sumario administrativo de oficio.
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5.21 Adicionalmente, también se incurre en la causal b. del articulo 59 de la ley de la materia,
en razoén de que al inicio de este sumario falté el requisito previo exigido por los articulos 125
y 131 numeral 3 del Cédigo Orgénico de la Funcion Judicial, y cuya explicacion se encuentra
in extenso en los parrafos 4.7 a 4.21 de esta sentencia. De tal modo, el pronunciamiento
jurisdiccional previo sobre la existencia del error inexcusable es una formalidad legal para
iniciar el procedimiento disciplinario, cuya omisién ocasiona la nulidad del tramite y de su

acto administrativo final.

5.22 Sin que sean necesarias mds consideraciones, es menester desechar las excepciones de
improcedencia en el &mbito material o de fondo, asi como la legalidad, legitimidad, validez y
eficacia juridica del acto administrativo impugnado, y por tanto, declarar la nulidad del
mismo por incurrir en las causales a. y b. del articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa.

5.23 Dado que los efectos de la nulidad son de caricter ex func, y en sujecion a lo dispuesto
en el articulo 23.h de la Ley Organica de Servicio Publico, se conceden las remuneraciones
que dejo de percibir la accionante, més los respectivos intereses durante el tiempo que durd el

proceso judicial respectivo, hasta su respectivo reintegro al cargo.

5.24 Finalmente, cabe indicar que esta decisién se encuentra amparada en decisiones de la
justicia constitucional que, pese a ser aplicable en procesos judiciales atn en tradmite como el
presente caso, no fueron emitidas a la época de la tramitacién del sumario administrativo ni
pudieron ser conocidas por los distintos funcionarios o autoridades que intervinieron en ellas.
El articulo 233 de la Constitucion de la Republica establece que ninguna autoridad o
funcionario estard exento de responsabilidades, no obstante, dicho régimen de
responsabilidades admite regulaciones por parte de la legislacion inferior. En ese mismo
sentido, este Tribunal estima improcedente que se declare que las actuaciones de aquellos
sean calificadas como *indebidas® con tunico fundamento en los efectos de una decision
jurisdiccional constitucional emitida con posterioridad, dado que el desconocimiento de su
contenido no podria encuadrarse en ninguna de las clases de culpa establecidas en el articulo
29 del Codigo Civil. En consecuencia, al no haberse demostrado que la actuacién de los
funcionarios y autoridades intervinientes haya incurrido en inobservancias concretas a la

manera en que se interpretaba el ordenamiento juridico durante la tramitacion del
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procedimiento administrativo analizado, se deniega la pretensién constante en el romano V

punto 4 de su demanda.
VI. Decision

6.1. En mérito de lo expuesto, este tribunal de 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 DE LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta el recurso de casacién
interpuesto por la sefiora Vilma Marcela Andrade Gavilanez y por lo tanto decide casar la
sentencia de fecha 15 de julio de 2016, las 08h10, por el Tribunal Distrital de lo Contencioso

Administrativo con sede en el cantén Guayaquil, asi como su auto complementario de fecha 8

de diciembre de 2016, las 10h43.

6.2. En virtud del articulo 16 de la Ley de Casacion, se declara parcialmente con lugar la
demanda de la sefiora Vilma Marcela Andrade Gavilanez en los términos sefialados en los

parrafos 5.22 a 5.24 de la presente sentencia. Notifiquese, publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL
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