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FUNCION JUDICIAL Ol

170815224-DFE

Juicio No. 11804-2018-00218  RESOLUCION N° 203-2022

JUEZ PONENTE: DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO, JUEZ NACIONAL
(PONENTE)

AUTOR/A: DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, jueves 3 de marzo del
2022, las 10h23. VISTOS:

1.- AVOCO: Conocemos la presente causa en virtud de que: a) El Dr. Patricio Secaira Durango ha
sido designado Conjuez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el Consejo de la Judicatura
mediante Resolucién No. 37-2018 de 15 de marzo de 2018, y ratificado por el articulo 2 de la
Resolucién No. 187-2019 de 15 de noviembre de 2019; y, por Oficio No. 113-P-CNJ-2021 de 18 de
febrero de 2021, suscrito por el Dr. Ivdn Saquicela Rodas Presidente de la Corte Nacional de Justicia,
por el cual se le llama a integrar la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia en calidad de Juez Nacional, quien actia como Juez ponente en virtud de lo
establecido en el articulo 141 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial. b) Fabidn Racines Garrido
ha sido designado Juez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el Consejo de la Judicatura,
mediante Resolucién No. 008-2021 de 28 de enero de 2021; ¢) El Dr. Milton Veldsquez Diaz ha sido
designado Juez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el Consejo de la Judicatura, mediante
Resolucion No. 008-2021 de 28 de enero de 2021; ; d) Mediante el sorteo pertinente, el presente
juicio, signado con el No. 11804-2018-00218, correspondié su conocimiento a esta Sala
Especializada; jueces que avocamos conocimiento de la presente causa que se encuentra en estado de

dictar sentencia, para lo cual se considera:

SEGUNDO.- ANTECEDENTES: 2.1.- El Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Tributario
con sede en el cantén Loja, expidié sentencia, dentro de esta causa signada con el No. 11804-2018-
00218, el 18 de abril del 2019, las 08h40, promovido por el ciudadano JUAN JOSE SAMANIEGO
ZHIGUE en contra de la CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO y de la PROCURADURIA
GENERAL DEL ESTADO, en la cual se acepta la demanda y declara la nulidad de la Resolucién
Nro. 27711 de 15 de marzo de 2017, notificada al actor el 21 de febrero de 2018, emitida por el
Director de Responsabilidades de la Contraloria General del Estado a través de la cual confirma la

responsabilidad administrativa culposa en contra del actor.

2.2. RECURSO: La Contraloria General del Estado, parte demandada del juicio de instancia, ha
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interpuesto recurso de casacién en contra de la sentencia ya identificada, funddndose en las causales

dos y tres del articulo 268 del Cédigo Organico General de Procesos.

2.3. ADMISION: La Conjueza de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, mediante auto de martes 23 de marzo del 2021, las 13h25 admitié a tramite el recurso de

casacion interpuesto.

3.- COMPETENCIA: La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de
conformidad con el primer numeral del articulo 184 de la Constitucién de la Reptblica; numeral 1 del
articulo 185 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial; y, 270 del COGEP. Es de sefalar que la
audiencia de sustentacion de recurso de casacion se realiz6 el dia lunes 14 de febrero de 2022, a partir
de las 15h00, conforme los articulos 273, 88, 90 y 313 del Cédigo Orgédnico General de Procesos;
diligencia en la cual intervinieron las partes y se generd el pronunciamiento oral de la decisién

adoptada por la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia.

4.- VALIDEZ PROCESAL: En la tramitacion del recurso de casaciéon se han observado las

formalidades y solemnidades que le son inherentes, consecuentemente, se declara la validez procesal.

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

6.- DEL RECURSO INTERPUESTO:

El recurso interpuesto por la Contraloria General del Estado, se sustenta en las causales previstas en el
articulo 268 del articulo 268 del Cédigo Orgédnico General de Procesos (COGEP): por la causal

segunda por falta de motivacion; y, por la tercera por extrapetita.
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7. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL DE INSTANCIA: EI Tribunal de instancia en la parte

considerativa de su sentencia estimd, principalmente, que:

“6.3.2.- Como se refirio, la pretension del accionante se centra en sostener que la
resolucion impugnada carece de la debida motivacion, en consecuencia a fin de
determinar la existencia de tal vicio el Tribunal se remite al texto mismo de la
resolucion cuya nulidad se solicita (fs. 7 a 8 vta. y 116 a 117 vta.), lo que permite al
Tribunal constatar que en el primer considerando se deja expresa constancia que el
Organo de Control ha practicado el examen especial a los componentes ° Existencias,
Ingresos de Gestion y Gastos de Gestion®, por el periodo comprendido entre el 01 de
enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2009 del Area de Salud No. 1, verificindose
luego de la prueba actuada por ambas partes procesales, que si bien la contradicha
resolucion es emitida en fecha 15 de marzo de 2017 (fs. 7 a 8 vta.) sin embargo ésta
ha sido notificada recién el pasado 21 de febrero de 2018 (fs. 6 y 118). A la luz de
este escenario para el Tribunal resulta ineludible referirse a lo expuesto por la Sala
Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, la
que ha sido coincidente y reiterativa en sostener que el dictado de los actos
administrativos conlleva implicito la observancia de ciertos requisitos sustanciales, a
saber, “ (Y4 ) subjetivos en relacion a la competencia del titular, objetivos en cuanto al
presupuesto de hecho, contenido, objeto, causa, motivo y fin, y formales respecto al
procedimiento y forma (%4 )° (Sentencias 097-2014 y 540-2017), precisando la misma
sala que “ (Y1) en cuanto a los requisitos formales, tinicamente se causard nulidad
cuando dichas omisiones causen gravamen irreparable (es decir se deje en
indefension al administrado) O QUE PUEDAN INFLUIR EN LA DECISION DE LA
CAUSA (cuando la omision es de tal gravedad que altere la decision final del acto)
(Y4)° (Sentencia 097-2017) - (El énfasis pertenece al Tribunal). Y4 6.3.4.- Bajo este
entendimiento, deviene en obligatorio para el Tribunal el referirse al texto del Art. 72
de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, norma que dispone
imperativamente que, de verificarse, “ (%) la caducidad SERA DECLARADA DE
OFICIO O A PETICION DE PARTE, por el Contralor General o por los Tribunales
Distritales de lo Contencioso Administrativo (Y4 )° (El énfasis pertenece al Tribunal);
en consecuencia, y en virtud de ese mandato legal contenido en el Art. 72 referido,

corresponde al Tribunal analizar la oportunidad con la cual el Organo de Control ha
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ejercido su facultad determinadora, para tal fin y en virtud del periodo auditado (01
de enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2009) nos remitiremos al texto del Art. 71
de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, reformado por la Ley No.
00, publicada en Registro Oficial Suplemento 1 de 11 de Agosto del 2009, norma que
establece: “(Y4) La facultad que corresponde a la Contraloria General del Estado
para pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado, y los actos de
las personas sujetas a esta Ley, asi como para determinar responsabilidades, caso de
haberlas, CADUCARA EN SIETE ANOS contados desde la fecha en que se hubieren
realizado dichas actividades o actos (Y4 )°, norma que necesariamente serd analizada
a la luz del andlisis doctrinario antes referido asi como en relacion con lo dispuesto
en el Art. 66 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion
Ejecutiva que establece que “ (%) Los actos administrativos, para su plena validez
deberdn ser obligatoriamente notificados al administrado y mientras no lo sean no
tendrdn eficacia con respecto a quienes se haya omitido la notificacion. La ejecucion
de actuaciones ordenadas en actos administrativos no notificados constituirdn, para
efectos de la responsabilidad de los funcionarios publicos, vias de hecho (Y4)°; y, Art.
29 de la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios
Publicos por parte de la Iniciativa Privada, que manda: “ (%) Las autoridades
administrativas comunicardn al administrado las resoluciones que dicten, sean de
tramite o definitivas, por el medio que consideren mds rdpida o expedito, siempre y
cuando exista constancia plena en el proceso administrativo de la direccion para
notificaciones y se pueda dejar prueba del hecho (%4 )°, norma ultima que deberd ser
analizada en relacion con los efectos previstos en el numeral segundo del Art. 125 del
ERJAFE que estatuye que la eficacia del acto administrativo se encuentra supeditada
a su notificacion. En este orden de ideas, resulta necesario precisar primeramente
que al tratarse de una responsabilidad administrativa culposa la determinada por el
Organo de Control, por los hechos administrativos que se dicen verificados, tomando
atin como punto de partida la fecha de corte del examen especial, esto es, el 31 de
diciembre de 2009, hasta la fecha de notificacion con la confirmacion de la
responsabilidad administrativa culposa (Resolucion No. 27711), esto es, el 21 de
febrero de 2018, se puede colegir fdacilmente que al tiempo de notificacion del acto

administrativo impugnado, momento a partir del cual, como se vio, este surte pleno
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efectos y adquiere plena eficacia y ademds FIJA EL DIA DE COMPUTO DE LOS
PLAZOS PREVISTOS DE CONFORMIDAD CON LOS DISTINTOS TRAMITES DEL
ORDENAMIENTO JURIDICO, ha transcurrido mds alld de los siete afios que el Art.
71 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado prevé para que el
Organismo  Técnico de control ejerza su facultad determinadora de
responsabilidades, consecuentemente la omision del requisito formal de notificacion
oportuna del acto administrativo impugnado, deviene en una grave alteracion en la
decision final de este, pues al tiempo de notificacion de la resolucion contradicha,
resulta evidente que en virtud del transcurso del tiempo, ha operado la caducidad de
la facultad determinadora del Organo de Control, caducidad que como se dijo,
imperativamente debe ser declarada por la misma Contraloria o en su defecto por el
Tribunal, avin de oficio.- 6.3.5.- Ante la realidad expuesta, confrontando los hechos
probados, con la norma legal contenida en el Art. 71 LOCGE que queda transcrita y
que rige la caducidad de la facultad de la Contraloria General del Estado para
pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado, de los actos de las
personas sujetas a esa ley y determinar responsabilidades, el Tribunal arriba a la
inobjetable conclusion que la Contraloria General del Estado, al tiempo de efectuada
la notificacion correspondiente, ha determinado la responsabilidad administrativa
culposa en contra del hoy accionante, luego de que se ha producido la caducidad de
su facultad legal para hacerlo pues conforme ha quedado anotado, inclusive tomando
como punto de partida la fecha de corte del examen especial, esto es, el 31 de
diciembre de 2009, hasta la fecha de notificacion con la confirmacion de la
responsabilidad administrativa culposa (Resolucion No. 27711), esto es, el 21 de
febrero de 2018, se ha desbordado en exceso el tiempo previsto en el articulo 71 de la
Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, pues de la simple contabilizacion
del tiempo transcurrido entre la fecha de corte del examen especial practicado y la
fecha con la que se notifica con la resolucion de determinacion de responsabilidad, se
verifica palmariamente que ha transcurrido en exceso ese plazo el plazo fatal de
SIETE ANOS con el que contaba Contraloria General del Estado para determinar
responsabilidades sobre esos hechos o actos observados conforme el referido Art. 71,
tal situacion ocasiond que el Organo Técnico de Control pierda la competencia en

razon del tiempo¥s °
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8.-ANALISIS Y MOTIVACION:

8.1 RESPECTO DE LA CAUSAL TERCERA DEL ARTICULO 268 DEL COGEP: La

causal invocada por el recurrente dispone como causal de casacion:

“ Cuando se haya resuelto en la sentencia o auto lo que no sea materia del litigio o se
haya concedido mds alld de lo demandado, o se omita resolver algiin punto de la

controversia® .

8.1.1 La causal en la que se sustenta el recurso de casacion en andlisis, es la que contiene el
denominado vicio de incongruencia, que es error in procedendo de la decisiéon judicial

recurrida; sobre el cual se ha dicho:

“La incongruencia es un error in procedendo que tiene tres aspectos: a) Cuando se
otorga mds de lo pedido (plus o ultra petita); b) Cuando se otorga algo distinto a lo
pedido (extra petita); y, c) Cuando se deja de resolver sobre algo pedido (citra petita).
Entonces como instrumento de andlisis, el defecto procesal de incongruencia debe
resultar de la comparacion entre la stiplica de la demanda y la parte dispositiva de la
sentencia [...]." (Resolucion: 509 de 11 de octubre de 1999, R.O. 334 de 8 de diciembre
1999, juicio No. 38-98, Corte Suprema de Justicia, Primera Sala de lo Civil y
Mercantil. Gaceta Judicial. Afio CXIII. Serie XVIII, No. 11. Pdgina 3985, Quito, 26 de
marzo de 2012).

El principio de congruencia que debe ser atendido en las resoluciones publicas, cuya

violacién es causal de casacion contenida en la causal invocada, puede estar:

“[Ya ] resumido en los siguientes principios juridicos: sentencia debet ese conformis
libelo ne eat judex, ultra, extra o citra petita partium y tantum litigatum quantum
Jjudicatum, judex judicare debet secundum alligata et probata, delimita el contenido de
la sentencia en tanto cuanto ésta debe proferirse de acuerdo con el sentido y alcance
de las pretensiones o impugnaciones y excepciones o defensas oportunamente
aducidas a fin de que exista la identidad juridica entre lo pedido y lo resuelto’

(ibidem).

8.1.2 Sobre la causal alega la casacionista, que el Tribunal se extiende en la concesién de lo

demandado por cuanto, el actor jamds fundamenté su pretension en la caducidad de la facultad de la



Viernes 6 de noviembre de 2026 Edicion Juridica N° 394 - Registro Oficial

Contraloria General del Estado, en base a los articulos 71 y 72 de la LOCGE, lo que ocasioné que la
entidad demandada no ejerza su derecho a la defensa, por cuanto no tuvo la oportunidad de plantear
excepciones en contra de los articulos mencionados, dejandola en indefensién. Menciona que el
Tribunal estaba en la obligacién de revisar la demanda, su contestacion, el objeto de la controversia y
resolver Unicamente en base a lo que solicito el actor en el libelo inicial de la demanda y que a su vez

la entidad demandada tenga la oportunidad de presentar sus excepciones.

8.1.3 El litigio judicial no es otra cosa que la controversia suscitada entre actor y demandado,
sometida la decisién de un juez; consecuentemente, la Litis estd presente, cuando ha sido trabajada
entre los argumentos y pretensiones del accionante, con los argumentos y excepciones del demandado
destinadas a desvirtuar las pretensiones del actor; las cuales han merecido un pronunciamiento de
fondo que dirime el derecho de las partes. Por manera que, la causal imprime la necesidad de que el
recurrente explique, en su sustentacion, cudles fueron las pretensiones del actor y las excepciones del
demandado, determinando en qué consiste la decisiéon judicial, dispuesta por el Juzgador;
exteriorizando con razonamiento légico la existencia del vicio que afecta el valor legal de la

resolucién reprochada.

Es pertinente establecer que el articulo 72 de la LOCGE establece la obligacién de los Tribunales
Distritales de lo Contencioso Administrativos de declarar la caducidad de la competencia de la
Contraloria General del Estado; obviamente, cuando el pronunciamiento de esa entidad haya sido
expedido de manera extempordnea. Norma a la que debe afiadirse la obligaciéon de esos dérganos
jurisdiccionales judiciales, de hacer el control de legalidad y la tutela de los derechos ciudadanos,
consagrada como una competencia superior en el articulo 300 del COGEP, la cual puede y debe ser
ejercida en todos los casos en los que el juzgador determine la existencia de la vulneracion de los

derechos de las personas detectados en las decisiones o en los procedimientos administrativos.

Para Juan Carlos Galindo Viécha, al referirse a la caducidad dice: *V4 serd el marco cronolégico o
temporal, fijado entre un inicio y un fin, dentro del cual la autoridad administrativa debe ejecutar los
actos o ejercer sus competencias. De aqui se deduce la necesaria predeterminacion de una
competencia por razon del tiempo. Es decir que se le podrd asignar una tarea o una facultad a
determinada autoridad para ser cumplida en forma instantdnea o sucesiva, bien en forma ocasional o
permanente. Ahora bien, la competencia temporal podrd o estar o no fijada en el ordenamiento
Jjuridico. En el primer caso serd fdcil establecer el vicio del acto administrativo cuando la autoridad
actia, en forma expresa, excediendo aquella’ En este orden de cosas, para juzgar la legalidad o
ilegalidad de un acto administrativo, desde el punto de vista de la competencia, debe examinarse si
fue dictado dentro de las facultades otorgadas (competencia material), en un determinado territorio

(competencia territorial) y en un marco de tiempo adecuado (competencia temporal). Si falla uno de
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estos aspectos, podrd hablarse, entonces, de incompetencia material, territorial o temporal, como
causales de anulacion del acto administrativo, cuando éste hubiere sido expedido por la autoridad en
abierta contravencion de esos estrictos limites de accion® (¢ Derecho Procesal Administrativo®.

Bogotd.- Pdgs. 200-202).

La competencia que la Ley fija a los 6rganos publicos, que debe ser cumplida por las personas fisicas
titulares de aquellos [esto es, quienes poseen titulo publico habilitante para el ejercicio de la especifica
funcién], es abstracta, en la medida que consta en la norma; pero es concreta cuando por el
movimiento de la Administracién debe ser cumplida a un caso especifico; de alli precisamente que el
ordenamiento juridico determine la oportunidad para su ejercicio, fijando los tiempos #plazo o
término- para que se ejerza esa competencia. Lo éptimo entonces es que, quien ejerce esa autoridad,
tramite los procedimientos administrativos y tome las pertinentes decisiones dentro de los tiempos
fijados por la Ley. Por manera que, cuando ha vencido esa temporalidad sin que la autoridad ejerza su
competencia en el caso concreto, esta se extingue, impidiendo que la competencia pueda ser ejercida,
por haberse producido la preclusion, que es una garantia del principio de seguridad juridica. De modo
que, si la autoridad ejerce extempordneamente esa competencia, se produce una desviacion del poder,

ya que lo hace cuando la competencia relativa al caso se habia extinguido.

La existencia de una competencia publica, que es la habilitacién juridica para actuar; mds el
establecimiento legal de un tiempo para generar esa actuacion, sumada al vencimiento de ese tiempo y
la falta de accién administrativa oportuna, genera la caducidad de esa competencia ratione temporis;
hecho que debe, obligatoriamente ser reconocido por la propia administracién, por medio de la
expedicién de un pronunciamiento que determine la imposibilidad de decidir el caso y su archivo. No
obstante, si la competencia se ejerce habiendo sobrepasado ese tiempo, se lo ha realizado fuera de la
oportunidad legal, cuando se habia producido la caducidad, esto es, se actia sin competencia en razén

del tiempo (rationes temporis), generando un acto nulo de pleno derecho.

Es en ese contexto que se entiende claramente que, en la sentencia recurrida, el Tribunal de instancia,
al determinar que operd la caducidad acorde al articulo 71 de la LOCGE, tenia la obligacién juridica
de declarar la nulidad del acto administrativo impugnado, al haber sido expedido cuando la autoridad
publica habia perdido competencia en razén del tiempo; siendo por tanto, falaz el argumento de la
casacionista, respecto de esta causal, conociendo o debiendo conocer, los textos de los articulos 300
del COGEP y mas puntualmente del 72 de la LOCGE y que, la caducidad, es un hecho que afecta al
interés publico y debe ser declarado de oficio o a peticién de parte, por la Administracién o por los

jueces.

8.2 SOBRE LA CAUSAL SEGUNDA DEL ARTICULO 268 DEL COGEP, RELATIVO AL
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INCUMPLIMIENTO DEL REQUISITO DE MOTIVACION:

8.2.1. Respecto de la causal segunda del articulo 268 del COGEP, la recurrente denuncia falta de
motivacién de la sentencia impugnada, alegando que la misma no cumple con el requisito establecido
en el art. 76, numeral 7, literal 1) de la Constitucién de la Reptblica, al no cumplir con los requisitos
de razonabilidad, l6gica y comprensibilidad. Indica que el fallo carece de 16gica porque el actor basé
su pretension en la falta de motivacion y el Tribunal se fundamenta en la caducidad del 71 y 72 de la
LOCGE. En cuanto a la razonabilidad indica que el fallo no se ha sustentado en una debida
interpretacién y aplicacion de normas juridicas que han sido determinadas como objeto de esta
controversia. Arguye que no es razonable porque el actor solicita en su pretension la nulidad de la
resolucién por falta de motivacién, y el Tribunal fundamenta su decisién en la caducidad del ejercicio
de la facultad determinadora, realizando un anélisis extensivo, que alega la casacionista no ha sido
solicitado por el actor en su pretension. Ademas, sefiala que no es comprensible pues en la motivacién
hace referencia a la caducidad, y termina indicando en la sentencia que se fundamente en la falta de

motivacion de la Contraloria para emitir su resolucion.

8.2.2. El caso dos del articulo 268 del COGEP invocado, establece como causal de casacion:

“Cuando la sentencia o auto no contenga los requisitos exigidos por la ley o en su parte
dispositiva se adopten decisiones contradictorias o incompatibles asi como, cuando no

cumplan el requisito de motivacion.%s ° .

La motivacién es una obligacién que tiene todo 6rgano publico, y los érganos judiciales dentro de
ellos, a fin de que sus decisiones contengan las explicaciones necesarias que permitan a las partes,

principalmente, comprender el alcance de la resolucién adoptada por el juzgador.

La motivacidén no es el elemento de forma; al contrario, es un requisito esencial para el valor
mismo de la decision publica, pues permite proscribir la arbitrariedad judicial, obligando a
quien juzga a sustentar las razones por las cuales se decanta de tal manera, para dirimir la
controversia puesta a su conocimiento y decisién. Adicionalmente, la adecuada motivacion,
permite a quien va dirigida la decision, conocer el por qué sus derechos o intereses han sido
negados, desconocidos o no reconocidos; lo cual le habilita el ejercicio de otros derechos,
como es el de impugnar las resoluciones contradiciendo los argumentos en los que se sustenta

el fallo.

Desde luego que, atendiendo la disposicion del articulo 76.7.1) de la CRE, es indispensable
que la motivaciéon permita la adecuada subsuncion entre la verdad material obtenida de las

pruebas aportadas al juicio, con las normas juridicas pertinentes, llamadas a dar solucién a la
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controversia respectiva; de cuyo andlisis debe surgir la conclusién final contenida en la

decision sobre el caso.

8.2.3 La Corte Constitucional (Sentencia No. 1507-15-EP/21), ha dejado establecido que la * garantia
de la motivacion no se refiere a la correccion del razonamiento judicial, sino, exclusivamente, a

explicitar de forma suficiente los fundamentos de la decision adoptada® .

El requisito de motivacidn, estructura un mecanismo de proscripcién de la arbitrariedad, y la exigencia
de la explicacion que las autoridades ptiblicas deben dar por qué de sus decisiones, determina la
posibilidad de que las personas a las que se dirige la resolucion, en caso de que quieran ejercer su
derecho de contradiccion o de impugnacidn, conozcan de antemano los razonamientos publicos, a fin

de que el ejercicio y defensa de sus derechos pueda ser expedito y sustentado.

En ese contexto, la motivacion debe ser suficiente para explicar cudles son los hechos que
procesalmente han sido probados; asi como las razones por las cuales las normas o principios juridicos
aplicados, en el caso, por el juzgador, son pertinentes para dirimir la controversia que enfrenta a las

partes del proceso judicial.

8.2.4 Toda vez que, en el andlisis que se realizé previamente de la causal tercera del articulo 268 del
COGERP, se concluy6 que el Tribunal de instancia declaré correctamente la caducidad de la facultad de
control de la CGE, en aplicacion del articulo 72 de la LOCGE y del 300 del COGEP, al verificarse
que la entidad excedi6 el tiempo determinado en el art. 71 de la LOCGE, no cabe el argumento de
falta de motivacién planteado, que tiene como sustento la aplicacion de los mismos articulos a los
mismos hechos resultantes de las pruebas procesales; de modo que, al no proceder, tampoco se

habilita el analisis de su efecto.

9.- DECISION: Por las consideraciones expuestas, esta Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO
DEL ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA, se rechaza el recurso de casacién interpuesto por la Contraloria General del Estado,
consecuentemente, NO CASA la sentencia expedida por el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en el cantén Loja, el 18 de abril del 2019, las 08h40.- Actte la
Dra. Ivonne Marlene Guamani Ledn en calidad de Secretaria Relatora, segtin accién de personal No.

1040-DNTH-2021-0Q.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-
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DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

NADIA FERNANDA
ARMIJOS CARDENAS

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL
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171127611-DFE
RESOLUCION N° 204-2022

Juicio No. 01802-2014-0064

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 7 de marzo del
2022, las 16h25. VISTOS: El tribunal de la Sala Especializada de 1o Contencioso Administrativo de
la Corte Nacional de Justicia, conformado por los jueces nacionales Milton Veldsquez Diaz, Patricio
Secaira Durango y Fabidn Racines Garrido, dicta la siguiente sentencia dentro de la causa N°. 01802-

2014-0064:

I. Conformacién y competencia de la Sala

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

conformacion result6 de tres sucesos:

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

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

2. La organizacién de las salas especializadas hecha por el Pleno de este organismo

mediante Resolucién Ne. 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 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. Tiene competencia para conocer y resolver los recursos de casacién interpuestos dentro
de las causas en materia administrativa, de conformidad con el articulo 185.1 del Cédigo

Organico de la Funcién Judicial (* COFJ°).
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1.3. En este caso, el sorteo electrénico de 3 de septiembre de 2021 radicé la competencia para
resolver el presente recurso de casacion en el tribunal conformado por los jueces nacionales

Milton Veldsquez Diaz (ponente), Patricio Secaira Durango y Fabidn Racines Garrido.

II. Antecedentes

2.1. El 28 de febrero de 2014, Carla Paulina Ferndndez Morocho presentd un recurso subjetivo contra
la Contraloria General del Estado y la Procuraduria General del Estado para que se declare la nulidad
de la Resolucién No. 170 de 29 de octubre de 2013, en la que se confirmé la orden de reintegro

dictada en su contra por USD 19 427.83.

2.2. Mediante sentencia de 7 de junio de 2018, las 8h18, la Sala Unica del Tribunal Distrital No. 3 de
lo Contencioso Administrativo con sede en el cantén Cuenca (* TDCA®) declar¢ sin lugar la demanda.

Inconforme con lo resuelto, Carla Paulina Ferndndez Morocho interpuso recurso de casacidn el 28 de

junio de 2018.

2.3. El 15 de julio de 2021, las 10h45, el conjuez nacional Javier Cordero Lépez admitié la
casacion exclusivamente por la primera causal del articulo 3 de la Ley de Casacion en virtud
de la falta de aplicacion de los articulos 26, 53.2 y 56 de la Ley Orgénica de la Contraloria
General del Estado (*LOCGE?®) y los articulos 8 y 28 del COF]J. En la misma providencia,
dispuso que se corra traslado a las partes por el término de cinco dias, de conformidad con el

articulo 13 de la Ley de Casacion.

2.4. Atendiendo el traslado, la Contraloria General del Estado presenté un escrito el 21 de
julio de 2021 para oponerse al recurso. Posterior a ello, ninguna de las partes solicité que se
convoque a audiencia de estrados bajo el articulo 14 de la Ley de Casacion; y, la causa fue

sorteada electronicamente al presente tribunal el 3 de septiembre de 2021.

II1. Validez procesal

3.1. No se observa la omisién de solemnidades sustanciales en la tramitacién del presente recurso, ni
violacién alguna del derecho a la defensa de las partes. Tras haber verificado que este proceso se ha
tramitado con regularidad y que ninguna de las partes ha alegado vulneraciones de derechos

procesales, se declara su validez.
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IV. Analisis del recurso

4.1. La causal de casacion establecida en el numeral 1 del articulo 3 de la Ley de Casacién contiene la
llamada violacion directa de la ley sustantiva o de la doctrina legal. En esta, no cabe consideracion
respecto de los hechos. Se parte de la base que la apreciacion del tribunal ad quem es correcta sobre el
valor de los medios de prueba incorporados al proceso [Santiago Andrade Ubidia, La casacion civil
en el Ecuador, 1ra Edicién, Quito: Universidad Andina Simén Bolivar/Andrade & Asociados, 2005,

p.182].

4.2. Por lo cual, a base de los hechos considerados como ciertos en la sentencia, corresponde al
tribunal de casacién examinar la falta de aplicacion, aplicacion indebida o errénea interpretacion de
los articulos citados por el recurrente [Corte Suprema de Justicia, Resolucién No. 192, 24 de marzo de

1999, R. O. 211 de 14 de junio de 1999].
4.3. En concreto, esta causal se configura en tres supuestos:

1) Falta de aplicacion: Cuando el juzgador dejar de aplicar el caso controvertido normas
sustanciales que ha debido aplicar, y que de haberlo hecho, habrian determinado que

la decision en la sentencia sea distinta a la acogida.

2) Aplicacion indebida: Cuando el juzgador entiende rectamente la norma pero la aplica
a un supuesto factico diferente del hipotético contemplado en ella. Incurre de esta
manera en un error consistente en la equivocada relacién del precepto con el caso

controvertido.

3) Erronea interpretacion: Cuando el juzgador incurre en un yerro de hermenéutica al

interpretar la norma, atribuyéndole un sentido y alcance que no tiene.

Corte Suprema de Justicia, resoluciones No. 323, juicio No. 89-99, 31
de agosto de 2000; No. 299, juicio No. 168-200, 19 de junio de 2001;
No. 317, juicio No. 190-200, 31 de agosto de 2000. En el mismo
sentido, véase: Manuel De La Plaza, La Casaciéon Civil. Editorial

Revista de Derecho, Madrid, 1974, pp. 214-218

4.4. En el presente caso, la recurrente alega que la sentencia del TDCA incurrié en la falta de
aplicacion de tres normas sustantivas, contenidas en los articulos 26, 53.2 y 56 LOCGE, al no haber

declarado la caducidad del procedimiento administrativo sancionador seguido por la Contraloria, ya
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que esta actué fuera de los limites temporales fijados en dichas normas. Estima que si el TDCA
hubiese observado esas disposiciones, habria declarado +de oficioD la caducidad del procedimiento vy,

por ende, la nulidad de la Resolucién No. 170 de 29 de octubre de 2013.

4.5. Adicionalmente, sefalé que el TDCA cometio el yerro de falta de aplicacion de los articulos 8 y
28 del COFJ porque “el haber aplicado las normas en referencia, esto es el respeto a lo juzgado y
observar la independencia judicial hubiera implicado que la resolucion administrativa de la

Contraloria General del Estado no contradiga una sentencia® .

4.6. Por otro lado, la Contraloria se opuso al recurso de casacion con los siguientes argumentos: (i) la
recurrente no alegd la caducidad por los articulos 26, 53.2 y 56 LOCGE en su demanda; (ii) el plazo
del articulo 26 ibidem no es fatal porque en la redacciéon de la disposiciéon se establece que la
aprobacién del informe, “ por regla general®, no excedera de un afio; (iii) la aplicacién del articulo
53.2 de la LOCGE excluye la del 56, y viceversa, porque se refieren a supuestos distintos de
responsabilidad: la primera norma guarda relaciéon con O6rdenes de reitegro y la segunda, a la
determinacion posterior a la predeterminacién de responsabilidad; (iv) la inobservancia de los
términos previstos en los articulos 53.2 y 56 no genera caducidad, sino denegacién técita; y, (v) el
TDCA resolvié la controversia de forma motivada y en estricto apego a la seguridad juridica, por

consiguiente, no cabe la falta de aplicacién de los articulos 8 y 28 del COF]J.

4.7. Bajo este contexto, se analizard la supuesta falta de aplicacién de las normas invocadas por la

recurrente.
a. Analisis de la supuesta falta de aplicacion de los articulos 8 y 28 del COFJ

4.8. En fase de sustanciacion, el recurso de casacion s6lo puede prosperar cuando el recurrente ha
indicado todas las normas que integran la proposicion juridica completa [Prieto Zendn, Casacién

Civil, Bogota: Ediciones Libreria del Profesional, 1983, p. 71].

4.9. La proposiciéon juridica completa estd estructurada por dos partes: una hipdtesis y una
consecuencia juridica. En ocasiones, ambos componentes se encuentran en una misma disposicién. En
otras, no. En este dltimo escenario, el recurrente debe completar la proposicion juridica a través de la
invocacion de las disposiciones que contengan la parte estructural que falta [Santiago Andrade, La

casacion civil en el Ecuador, Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, 2005, p. 199].

4.10. Si el recurrente falla en completar la proposicion juridica, los jueces casacionales estdn
impedidos de revisar oficiosamente el fallo, aniquildndolo por la violacién de normas que no fueron
invocadas expresamente en el recurso, aunque completarian la proposicién juridica [Corte Suprema de

Justicia, Sala de lo Civil y Mercantil, Resolucién 384 de 26 de septiembre del 2000, juicio No. 107-
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99. R.0. 205 de 16 de noviembre del 2000].

4.11. En relacién a los articulos 8 y 28 del COFJ, este tribunal observa que no se configura una
proposicion juridica completa que ofrezca elementos suficientes para que prospere la causal primera

de casacion.

4.12. Los articulos 8 y 28 del COFJ establecen los principios de independencia judicial y la
obligatoriedad de administrar justicia, respectivamente. Ninguna de estas disposiciones contiene una
consecuencia juridica expresa, pues reconocen principios y estos, por su esencia, carecen de
determinaciones en el dmbito de lo fictica y juridicamente posible. A diferencia de las reglas, este tipo
de normas ordenan que algo sea realizado en la mayor medida posible. Entonces, no sancionan su
inobservancia con una consecuencia juridica concreta, pues eso depende del grado de cumplimiento
que observe el operador de justicia [Robert Alexy, Teoria de los Derechos Fundamentales, Centro de

Estudios Constitucionales: Madrid, 1993, p. 86 y ss].

4.13. Debido a ello, los articulos 8 y 28 del COFJ no componen una proposicién juridica completa que

permita a los jueces casacionales verificar el yerro acusado por el recurrente.
b. Analisis de la supuesta falta de aplicacion del articulo 56 de la LOCGE

4.14. El articulo 56 de la LOCGE establece de manera expresa que la resolucién respecto a la
determinacion de responsabilidad civil culposa se expedird dentro del plazo de ciento ochenta dias,
cuyo cémputo tiene como punto de partida la notificacién de la predeterminacion a los responsables
directos o solidarios, de ser el caso. Es decir, la disposicion en cuestién sélo es aplicable cuando el
perjuicio economico al Estado ha sido establecido por la Contraloria mediante una predeterminacién o

glosa de responsabilidad civil culposa, de conformidad con el numeral 1 del articulo 53 de la LOCGE.

4.15. En este caso, la Contraloria estableci6 el perjuicio contra la recurrente a través de una orden de
reintegro, en funcién del numeral 2 del articulo 53 de la LOCGE; y no, mediante una glosa segtn el
numeral 1 de dicho articulo. Esto es un hecho establecido por el TDCA en el considerando octavo la
sentencia recurrida (foja 881) y, ademds, es una afirmaciéon de la propia casacionista en su recurso:
“(Y ) se emitio la Resolucion No. 0170 de 29 de octubre de 2013, que confirma la orden de reintegro

(Y4)° (foja 944).

4.16. Dado que el caso no versaba sobre glosas, sino sobre una orden de reintegro, no resultaba
aplicable el articulo 56 de la LOCGE. Por ende, el TDCA no cometi6 yerro alguno al dejar de aplicar

dicha disposicién. Consecuentemente, no se configura la causal primera de casacién por este motivo.

c. Anadlisis de la supuesta falta de aplicacion del articulo 53.2 de la LOCGE
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4.17. El numeral 2 del articulo 53 de la LOGCE dispone lo siguiente en su parte pertinente:

Art. 53.- La responsabilidad civil culposa se determinard en forma privativa por la
Contraloria General del Estado, cuando por los resultados de la auditoria
gubernamental, se hubiere determinado que se ha causado perjuicio econdmico al
Estado o a sus instituciones, como consecuencia de la accién u omisién culposa de los

servidores publicos, o de las personas naturales o juridicas de derecho privado.

Los perjuicios econdmicos causados en la administraciéon de bienes, asignaciones,
subvenciones, participaciones ocasionales de recursos publicos, concedidas por el
Estado o sus instituciones, a las personas naturales o juridicas de derecho privado,
estardn sujetos a las disposiciones de la Seccién 1 de este Capitulo y al procedimiento

previsto en esta Seccién.

Cuando del examen aparezca la responsabilidad civil culposa de un tercero, se
establecera la respectiva responsabilidad. Se entenderd por tercero, la persona natural
o juridica privadas, que, por su accién u omisién, ocasionares perjuicio econémico al
Estado o a sus instituciones, como consecuencia de su vinculacién con los actos

administrativos de los servidores ptblicos.

Dicho perjuicio se establecerd de la siguiente forma: (Y4) 2. Mediante 6rdenes de
reintegro, en el caso de pago indebido. Se tendrd por pago indebido cualquier
desembolso que se realizare sin fundamento legal o contractual o sin que el
beneficiario hubiere entregado el bien, realizado la obra, o prestado el servicio, o la
hubiere cumplido sélo parcialmente. En estos casos, la orden de reintegro sera
expedida por la Contraloria General del Estado y notificada a los sujetos de
responsabilidad, concediéndole el plazo improrrogable de noventa dias para que
efectiien el reintegro. Sin perjuicio de lo expresado, en el transcurso de dicho plazo,
los sujetos de la responsabilidad podrén solicitar a la Contraloria General del Estado la
reconsideracion de la orden de reintegro, para lo cual deberdn expresar por escrito los
fundamentos de hecho y de derecho y, de ser el caso, adjuntardn las pruebas que
correspondan. La Contraloria General del Estado se pronunciara en el plazo de
treinta de dias contados a partir de la recepcion de la peticién y su resoluciéon

sera definitiva, pero podrd impugnarse en la via contencioso administrativa.

Ejecutoriada la resolucion administrativa o el fallo judicial, segtn el caso, si no se
efectuare el reintegro, la Contraloria General del Estado dispondrd la emision del

titulo de crédito al organismo competente o lo hard por si misma segtn lo dispuesto en
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el articulo 57 de esta Ley. (énfasis afiadido)

4.18. Al respecto, esta Sala ya ha precisado que el plazo del articulo 53.2 es obligatorio y no
perentorio. Es decir, no produce la caducidad, conforme alegd la casacionista. Ahora bien, el
transcurso de tal plazo tampoco provoca la denegacidn tdcita, conforme alegd Contraloria [Corte
Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 22 de octubre

de 2021, juicio No. 01803-2019-00412, parr. 4.11-4.12].

4.19. El articulo 53.2 de la LOGCE esté exclusivamente dirigido a regular las resoluciones expresas
de las solicitudes de reconsideracién: el plazo en que deben ser expedidas, su cardcter definitivo, la
susceptibilidad de impugnacion en la via contencioso administrativa y los presupuestos para ejecutar
la orden de reintegro de manera forzosa. No estd orientada a normar lo opuesto, que es la presuncion
de denegacidn ticita producida a causa de la falta de respuesta expresa de la Administracién, pues este
supuesto estd regulado en el segundo inciso del articulo 71 de la LOGCE [Corte Nacional de Justicia,
Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 22 de octubre de 2021, juicio No.

01803-2019-00412, parr. 4.13].

4.20. En todo caso, la inobservancia del lapso temporal del articulo 53.2 de la LOGCE no genera el
efecto que la casacionista pretendia, esto es, la caducidad. Por lo cual, el yerro que invoca carece de
trascendencia. En esta linea, es preciso recordar que la causal primera de casacion sélo puede
prosperar si el vicio de violacién directa tiene la trascendencia necesaria para influir en la decision de
la causa. Asi, Humberto Murcia Ballén sefala que “ para fines de casacion, el error de derecho debe
ser protuberante, como doctrinariamente se exige ®stensiblemente para el sentido comin® o como
también seniala la doctrina, es error trascendente: @uando repercute e incide en la decision, a tal
punto que sin él el juez habria fallado en sentido contrario® [Humberto Murcia Ballén, Recurso de

Casacion Civil (Bogota: El Foro de la Justicia, 1983), p. 364].

4.21. Eso no sucede en este caso porque, aun si el TDCA hubiese aplicado el articulo 53.2 de la
LOCGE, no habria llegado a la conclusién que asevera la casacionista. En otras palabras, no habria
declarado la caducidad de la faculad de la Contraloria para resolver la reconsideracion de la orden de

reintegro y tampoco, del procedimiento administrativo sancionador.

4.22. Por lo expuesto, este tribunal concluye que el TDCA no incurrié en el vicio de falta de
aplicacion del articulo 53.2 de la LOCGE. En consecuencia, no procede la causal primera de casacién

en este punto.
d. Analisis de la supuesta falta de aplicacion del articulo 26 de la LOCGE

4.23. El articulo 26 de la LOCGE, vigente a época de los hechos, disponia:
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Art. 26.- Informes de auditoria y su aprobacién.- Los informes de auditoria
gubernamental, en sus diferentes clases y modalidades, tendrdn el contenido que
establezcan las normas de auditoria y mas regulaciones de esta Ley, incluyendo la
opinién de los auditores, cuando corresponda, y la referencia al periodo examinado y
serdn tramitados en los plazos establecidos en la ley y los reglamentos
correspondientes, los mismos que desde la emisién de la orden de trabajo de la
auditoria, hasta la aprobacién del informe, como regla general, no excederdan de un
ano. Los informes, luego de suscritos por el director de la unidad administrativa
pertinente, serdn aprobados por el Contralor General o su delegado y enviados a las

maximas autoridades de las instituciones del Estado examinadas.

4.24. De la revision de la sentencia recurrida, se observa que el TDCA no aplicé el articulo 26 de la
LOCGE para resolver el caso. Segun la Contraloria, la falta de aplicaciéon de dicha disposicién estd
justificada en que la recurrente no alegé la caducidad al momento de presentar la demanda. No
obstante, tal alegacion debe ser desestimada, ya que el articulo 72 de la LOCGE determina que la
caducidad -como accién u excepcion- debe ser declarada en todos los casos en que se verifique, de

oficio o a peticién de parte.

4.25. De ahi, el segundo motivo por el cual la Contraloria se opone a la aplicacién del articulo 26 de la
LOCGE es que, a su criterio, este no prevé un término fatal, por lo cual, el TDCA no podia declarar la
caducidad del procedimiento con base a dicha norma. Se sustenta en que la redaccién del articulo
sefiala que, “ por regla general® , la aprobacion del informe debe hacerse dentro del afio desde la orden

de trabajo. Es decir, considera que el plazo puede extenderse.

4.26. Sin embargo, ese argumento de la Contraloria también debe ser desestimado. En la resolucién
No. 10-2021, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia reconocié como precedente jurisprudencial
obligatorio que el transcurso del tiempo establecido en el articulo 26 de la LOCGE produce la

caducidad del procedimiento administrativo sancionador.

4.27. Tras haber desestimado los argumentos de oposicién de la Contraloria, corresponde
analizar si el empleo del articulo 26 de la LOCGE hubiese alterado la decision del TDCA, de
manera que su falta de aplicacion resulte trascendente para configurar la causal primera de

casacion.

4.28. En el presente caso, la orden de trabajo fue emitida el 27 de mayo de 2010; y, el 19 de

septiembre de 2011, se aprobé el informe de auditoria (fojas 463-464). Es decir, trascurrié

20



Registro Oficial - Edicion Juridica N° 394 Viernes 6 de noviembre de 2026

mds de un afio entre la orden de trabajo y la aprobacién de dicho informe. Si el TDCA
hubiese aplicado el articulo 26 de la LOCGE para evaluar el procedimiento administrativo
sancionador, habria notado esta premisa factica y hubiese declarado la caducidad del
procedimiento. Esto, a su vez, habria acarreado la nulidad de la resolucién impugnada por la
consecuente incompetencia en razén del tiempo de la Contraloria. No obstante, la falta de
aplicacion del articulo 26 de la LOCGE hizo que el TDCA concluya que la Resoluciéon No.
170 de 29 de octubre de 2013 “ por autoridad competente, en uso de su (sic) facultades y

respetando el procedimiento pertinente® .

4.29. De lo expuesto, se verifica que la falta de aplicacion del articulo 26 de la LOCGE
constituye un yerro trascendente y por tanto, se configura la causal primera de casacién. En
consecuencia, procede casar la sentencia recurrida y dictar una decision de mérito, de

conformidad con el articulo 16 de la Ley de Casacion.

V. Sentencia de mérito

5.1. Por regla general, la competencia de los jueces casacionales se limita a revisar la correccién
juridica en el ambito 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 relacién a la facultad

establecida en el articulo 16 de la Ley de Casacidn:

(Y4 ) 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.

5.3. En vista que se ha verificado la configuracién de una de las causales de casacién y que, por tanto,

se debe dictar una sentencia sustitutiva, este tribunal abarcara el analisis de los méritos del caso.

5.4. La competencia revisora de la legalidad atribuida a la jurisdiccion contencioso administrativa
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consiste en la facultad de anular decisiones de las Administracion por ser contrarias a derecho, las de
reparar los efectos de su actividad como Administracién, y ademds a la de condenar y obligar a la
Administracién Publica a realizar las prestaciones que la Ley le impone, o cesar actividades materiales
que carecen de apoyo legal [Luis Cosculluela, Manual de Derecho Administrativo (Pamplona:
Editorial Aranzandi, 2020), P4ags. 537-538], asi como, revisar en cuestiones de legalidad para buscar
la anulacién (como pretension procesal) bien contra una disposicion, o bien contra acto [Santiago
Gonzdlez-Varas, Tratado de Derecho Administrativo Tomo 111, Pamplona: Editorial Aranzandi, 2012,

p. 386-387].

5.5. Bajo esa ldogica, la jurisdiccion contencioso administrativa puede declarar la caducidad de las
facultades sancionadoras de la autoridad, asi como la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador, aunque estas cuestiones no hayan sido expresamente alegadas como accién u omision.

Asi lo dispone expresamente el articulo 72 de la LOCGE.

5.6. En este caso, la actora impugna la Resoluciéon No. 170 de 29 de octubre de 2013, en la que se
confirmé la orden de reintegro dictada en su contra por USD 19 427.83. Entonces, la primera cuestién
susceptible de ser revisada dentro del control de legalidad de dicho acto es si se produjo o no la
caducidad. Para el efecto, se revisard si la Contraloria, dentro del procedimiento administrativo

sancionador, cumplié el limite temporal establecido en el articulo 26 de la LOCGE.

5.7. La disposicién en cuestion, aplicada por el TDCA, determinaba lo siguiente: (i) el procedimiento
de auditoria inicia con la orden de trabajo; (ii) tiene que discurrir el plazo de un afio desde el inicio del
procedimiento hasta la aprobacién del informe por la maxima autoridad; y, (iii) el lapso incluye tanto
la elaboracioén del informe por parte del director de la unidad administrativa, como la aprobacién de la

maxima autoridad.

5.8. En el presente caso, la orden de trabajo fue emitida el 27 de mayo de 2010; y, el 19 de
septiembre de 2011, se aprob¢ el informe de auditoria (fojas 463-464). Es decir, discurrié mas
de un afo entre la orden de trabajo y la aprobaciéon de dicho informe. Por lo cual, la

Contraloria no cumpli6 con el limite temporal establecido en el articulo 26 de la LOCGE.

5.9. El plazo previsto en el articulo 26 de la LOCGE es perentorio, ademads de obligatorio. La
obligatoriedad de un plazo alude al deber que tiene la Administracién de siempre cumplir los
plazos del procedimiento e “implica la consiguiente facultad para exigir su cumplimiento en
sede administrativa o judicial®. Esta no debe confundirse con la “perentoriedad, la cual

supone la caducidad o decaimiento del derecho que ha dejado de utilizarse ni tampoco con
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la llamada improrrogabilidad que se refiere a la posibilidad de extender o ampliar los plazos
fijados® [Juan Carlos Cassagne, ® Los plazos en el procedimiento administrativo®, ED 83-897,

p. 898-899].

5.10. Los plazos dentro de todo procedimiento administrativo revisten de obligatoriedad. Sin
embargo, esto no se traduce per sé en un caricter perentorio del plazo y, a su vez, la
perentoriedad no excluye su prorrogabilidad. Excepto en los procedimientos seguidos en el
marco del derecho administrativo sancionador, donde los plazos no son sélo obligatorios, sino

que su perentoriedad se impone como una garantia minima a favor del administrado.

5.11. En esta linea, Oscar Alejos Guzman ha sefialado: “ (%) ningiin procedimiento
sancionador fpor mds especial que seax puede exceptuarse de la regla de caducidad, al ser
esta una garantia puesta a favor del administrado imputado® [Oscar Alejos Guzman, *La
caducidad del procedimiento sancionador en el Peri®, Revista Derecho & Sociedad, N° 54

(D), Junio 2020, p. 426]. Esto tiene fundamento, principalmente, en tres razones juridicas.

5.12. Primero, los procedimientos sancionadores deben encauzarse dentro de un plazo
razonable, como una garantia del debido proceso del administrado, de lo contrario, se
extenderian por demasiado tiempo, cargando al ciudadano imputado con ese pesar por meses

e incluso anos.

5.13. Segundo, la caducidad de procedimiento se fundamenta en la seguridad juridica,
consagrada como un derecho de rango constitucional en el articulo 82 de la Constitucion. El
administrado debe saber el tiempo al que estard sometido a un procedimiento sancionador.
Ello le permitird prever, por ejemplo, cudnto gastard en asesoria por dicho procedimiento,
cudndo podria quedar sujeto al pago de una multa, cudndo podria quedar sujeto al
cumplimiento de una medida correctiva, entre otros. Es funcién del Derecho garantizar esa
previsibilidad [Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 5-19-CN/19 de 18 de
diciembre de 2019, parr. 21; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1-21-OP, 17 de
marzo de 2021, parr. 44; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 798-16-EP/21, 13
de enero de 2021, parr. 34; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 989-11-EP/19, 10

de septiembre de 2019, parrs. 20 y 21; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 337-
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11-EP/19, 28 de octubre de 2019, parr. 26].

5.14. Entonces, el caricter perentorio de los plazos previstos en los procedimientos
sancionadores tiene su fundamento ¢ en presupuestos objetivos de salvaguardar el principio
de seguridad juridica y poner fin la situacion de pendencia e incertidumbre juridica que la
prolongada duracion de un procedimiento entrania® [Abogacia General del Estado, Direccion
del Servicio Juridico del Estado, Manual de Derecho Administrativo Sancionador, Tomo I,
3ra edicion, Navarra: Editorial Aranzadi/Ministerio de Justicia/Thomson Reuters Aranzadi,

2013, p. 477]. En este mismo sentido, Manuel Gémez Tomillo e fﬁigo Sanz Rubiales senalan:

5.15. No parecen de recibo las interpretaciones jurisprudenciales que declaran no caducables
los expedientes sancionadores en determinados dmbitos. No s6lo por la posible implicacién
del principio constitucional de seguridad juridica sino + sobre todo + porque es una garantia
prevista en la Ley bdsica, cuya aplicacion no pueden eludir las administraciones en los
procedimientos iniciados de oficio y restrictivos de derechos (y especialmente en los
sancionadores) [Manuel Gémez Tomillo y Ifiigo Sanz Rubiales, Derecho administrativo

sancionador. Parte General, Cizur Menor: Aranzadi, 2017, 750].

5.16. Por consiguiente, la proteccién del derecho a la seguridad juridica en un procedimiento
administrativo sancionador incluye, entre otras garantias, una prohibicién de incertidumbre
sobre el lapso de terminaciéon de un expediente que puede resultar en actos de gravamen en
contra del administrado. De manera tal que esa proteccion se materializa a través de plazos o
términos perentorios que ocasionan la finalizacién anormal del procedimiento por caducidad,
en caso de que los parametros temporales no sean respetados por la autoridad administrativa
[Sala de lo Contencioso Administrativo, Corte Nacional de Justicia, sentencia de 28 de julio

de 2021, caso No. 17811-2018-01730, parr. 5.11].

5.17. Finalmente, la caducidad del procedimiento tiene sustento en el principio de eficacia
que rige a la Administracion Publica (articulo 227 de la Constitucion). Al establecer un lapso
maximo y perentorio en que la administraciéon debe actuar, se garantiza que lo haga de
manera eficaz y eficiente, con miras a resultados concretos y evitando incurrir en costos

innecesarios. La idea detrds es que el procedimiento sancionador tiene que avanzar porque
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“(i) si de verdad existe infraccion, esta debe ser reprimida y corregida cuanto antes; y, (ii) si
no existe infraccion, el ciudadano debe liberarse del procedimiento también tan rdpido como

sea posible® [Oscar Alejos Guzman, op. cit., p. 415].

5.18. Precisado lo anterior, se puede concluir que el articulo 26 de la LOGCE determina un
plazo perentorio que, transcurrido, ocasiona la caducidad del procedimiento como una
garantia a favor del administrado que tutela sus derechos al debido proceso, la seguridad
juridica y, ademds, es compatible con el principio de eficacia de la Administracién. Asi, lo ha
dicho esta Sala en reiteradas ocasiones [Sala de lo Contencioso Administrativo, Corte
Nacional de Justicia, sentencia de 6 de abril de 2021, caso No. 17811-2018-00803, parr. 4.9;
Sala de lo Contencioso Administrativo, Corte Nacional de Justicia, sentencia de 17 de agosto
de 2021, caso No. 17811-2013-3554, pérrs. 4.11-4.12] al punto que constituye jurisprudencia
vinculante, de conformidad con la resolucion No. 10-2021 del Pleno de la Corte Nacional de

Justicia.

5.19. Segun el articulo 3 de dicha resolucion:

El articulo 26 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado establece un
plazo o término fatal, segin corresponda, de cumplimiento obligatorio por parte del
ente de control, vencido el cual opera la caducidad de la facultad contralora y
determina que la aprobacién del informe de auditoria gubernamental esté viciada de
nulidad absoluta, toda vez que el funcionario publico que lo apruebe ha perdido
competencia en raz6n del tiempo; por lo que la Contraloria General del Estado en sede
administrativa, o los Tribunales de lo Contencioso Administrativo en sede
jurisdiccional, estdn obligados a declararla de oficio o a peticiéon de parte, en

aplicacion de la garantia de preclusion y del principio de la seguridad juridica.

5.20. En razén de lo anterior, el incumplimiento de la Contraloria respecto al limite temporal
establecido en el articulo 26 de la LOCGE tiene el efecto de caducidad, lo que a su vez genera la
nulidad absoluta del acto impugnado, asi como de todo el procedimiento administrativo sancionador,
porque la Contraloria perdié su competencia en razén del tiempo. Dado que este motivo es suficiente
para declarar la nulidad de la Resoluciéon No. 170 de 29 de octubre de 2013 y del procedimiento

administrativo sancionador, el caso no amerita realizar consideraciones adicionales.
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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 el recurso de casacién
interpuesto por la Carla Paulina Ferndndez Morocho, y por lo tanto decide casar la sentencia
dictada el 7 de junio de 2018, las 8hl18, por la Sala Unica del Tribunal Distrital No. 3 de lo

Contencioso Administrativo con sede en el canton Cuenca.

6.2. En relaciéon a los méritos de la controversia, se declara con lugar la demanda Carla
Paulina Ferndndez Morocho y, en consecuencia, se declara la nulidad de la Resoluciéon No.
170 de 29 de octubre de 2013, en la que se confirmé la orden de reintegro dictada en su
contra por USD 19 427.83 y de los demas actos del procedimiento administrativo sancionador

instaurado en su contra.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL
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aaaaaaaaaaaaaa

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

RMIJOS CARDENAS

JUEZ NACIONAL
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FUNCION JUDICIAL EI@

171124773-DFE
Juicio No. 01803-2018-00010 RESOLUCION N° 205-2022

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 7 de marzo del
2022, las 16h16. 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. 01803-2018-

00010:
I. Conformacion 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. EIl nombramiento de jueces efectuado por el Pleno del Consejo de la Judicatura

mediante Resolucion No. 008-2021 de 28 de enero de 2021;

2. La organizacion de las salas especializadas hecha por el Pleno de este organismo

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

3. 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 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
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Orgéanico de la Funcién Judicial, en concordancia con los articulos 184.1 de la Constitucién y

269 del Codigo Orgénico General de Procesos (* COGEP?).

1.3. En este caso, el sorteo electronico de 30 de junio de 2021 radicé la competencia para resolver
el presente recurso de casacion en el Tribunal conformado por los jueces nacionales Milton

Veldsquez Diaz (ponente), Fabidn Racines Garrido e Ivdn Larco Ortuio.

I1. Antecedentes

2.1. EI 2 de abril de 2019, Janeth Alexandra Serrano Cédrdenas inicié una accién subjetiva contra el
Consejo de la Judicatura y la Procuraduria General del Estado para que se declare la ilegalidad y
nulidad de la resolucién en la que fue sancionada con suspension del cargo por cinco dias sin goce de
remuneracion. Ademas, solicitd que se le restituyan los valores debitados de su remuneracion y el

levantamiento del registro de la sancion.

2.2. Mediante sentencia de 22 de noviembre de 2018, las 11h28, el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo con sede en Guayaquil (* TDCA®) declaré con lugar la demanda y la
nulidad de la resolucién impugnada. También dispuso que la entidad demandada pague a la actora los
valores debitados por la sancién y su eliminacion del registro en la Unidad de Talento Humano, en el

término de treinta dias.

2.3. Inconforme con lo resuelto, el Consejo de la Judicatura interpuso recurso de casacién el 17 de
diciembre de 2018. Este fue admitido en auto de 26 de octubre de 2020, las 11h40, por el conjuez
nacional Miguel Angel Bossano; contestado por la contraparte mediante escrito del 13 de noviembre

de 2020; y, sorteado electrénicamente al presente Tribunal el 30 de junio de 2021.

2.4. El 17 de febrero de 2022 a las 9h00, se celebrd la audiencia de fundamentacion del recurso de
manera telemdtica. En esta, los miembros del Tribunal decidieron por unanimidad rechazar la
casacion interpuesta por el Consejo de la Judicatura. En mérito de lo dispuesto en el articulo 93 del
COGEP, se emite la resolucién escrita motivada al tenor de las consideraciones que se expresan a

continuacion.
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II1. Validez procesal

3.1. No se observa la omisién de solemnidades sustanciales en la tramitacién del presente recurso, ni
violacion alguna del derecho a la defensa de las partes. Tras haber verificado que este proceso se ha
tramitado con regularidad y que ninguna de las partes ha alegado vulneraciones de derechos

procesales, se declara su validez.

IV. Analisis del recurso

a. Causal segunda: Inclumplimiento del requisito de motivacién juridica

4.1. El casacionista pretende que se case la sentencia recurrida bajo la causal establecida en el numeral
2 del articulo 268 del COGEP por el incumplimiento del requisito de motivacién juridica. Sustenta su
recurso en los siguientes argumentos: (i) la sentencia no cumple el parametro de razonabilidad porque
el TDCA de Guayaquil no realiza un andlisis de la infraccién cometida por Janeth Serrano, quien
dentro del juicio admitié la demora en el despacho de la causa; (ii) la sentencia carece de ldgica
porque la sancién de nulidad tiene causales especificas y, en la sentencia recurrida, no se detallé el la
causal por la cual la resolucién del Pleno del Consejo de la Judicatura era nula; vy, (iii) la sentencia no

es comprensible porque no es razonable, ni 16gica.

4.2. Antes de entrar a analizar la procedencia de la causal, es necesario precisar la casacionista hizo
sus alegaciones bajo el test tripartito que empleaba la anterior conformacién de la Corte
Constitucional para analizar la motivacién juridica. Ahora, la Corte Constitucional se ha alejado

expresamente del test de razonabilidad, 16gica y comprensibilidad.

4.4. En la sentencia No. 1158-17-EP/21, la Corte Constitucional dej6é claro que las deficiencias
motivacionales susceptibles de ser revisadas unicamente son la inexistencia, la insuficiencia y la

apariencia.’

4.5. Los nuevos estdndares de la Corte Constitucional resultan aplicables para analizar la motivacién
de sentencias aunque estas hayan sido dictadas y recurridas antes del alejamiento jurisprudencial
expreso. Aquello se desprende de la propia actuacion de la Corte, quien aplicé tales parametros de
manera retroactiva y no prospectiva. Es decir, emple6 el nuevo precedente para resolver el mismo
caso en el que lo cred, aunque la decisién objeto de examen habia sido dictada y recurrida con

anterioridad.

1 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N°. 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021.
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4.6. Hay que tomar en cuenta que un nuevo precedente tiene efectos prospectivos cuando el operador
de justicia decide aplicarlo sélo para casos futuros. Es decir, crea la regla para que surta efectos hacia
adelante. Por ello, aunque los juzgadores no digan expresamente cudles son los efectos temporales del
nuevo precedente, su prospectividad se verifica cuando el caso concreto +que sirvié para crear la regla
D se resuelve con los estandares del precedente viejo y no con los nuevos. En sintesis, el prospective

overruling se basa en una traslacion del principio de irretroactividad de la ley a los precedentes.?

4.7. En la sentencia No. 1158-17-EP/21, no se dijo expresamente cudles son los efectos temporales del
nuevo precedente de motivacion juridica. Sin embargo, si el miximo organismo constitucional
hubiese querido dotarlo de efectos prospectivos, habria decidido utilizar los nuevos estandares de
motivacién sélo para el futuro (andlisis de providencias dictadas con posterioridad al cambio de
precedente), sin emplearlos para resolver el caso concreto. No lo hizo asi. Lo que demuestra que el
nuevo precedente tiene efectos retroactivos, resultando aplicable inclusive para sentencias dictadas
con anterioridad a este. Ademads, en la sentencia No. 2403-19-EP/22, 1a Corte Constitucional ya sefiald
que, por regla general, sus decisiones tienen efectos retroactivos.® Consecuentemente, corresponde que
este Tribunal utilice los estdndares de la sentencia No. 1158-17-EP/21 para analizar el caso que nos

ocupa.

4.8. Bajo el nuevo estindar de la Corte Constitucional, la garantia de la motivacién juridica se
satisface con el cumplimiento de los pardmetros minimos establecidos en el articulo 76.7, letra 1), de
la Constitucién. En relacidn al primer argumento del casacionista, se observa que el objeto de decision
del TDCA de Guayaquil era determinar la legalidad o no de la resolucién en la que se sancioné Janeth
Alexandra Serrano Cardenas. Para el efecto, el TDCA de Guayaquil efectué un andlisis de la
motivacién del acto, el procedimiento del sumario administrativo la caducidad para sancionar a Janeth
Alexandra Serrano Cardenas por la infraccién establecida en el articulo 108.8 del COFJ. Tras haber
determinado la falta de motivacion del acto y la violacién del derecho a la defensa, el TDCA de

Guayaquil declar¢ la nulidad de la resolucién objeto de andlisis.

4.9. Con lo anterior, el TDCA de Guayaquil cumplié con pronunciarse sobre los motivos de
impugnacién consignados en la demanda y, una vez que se establecié que la resolucién no superaba el
control de legalidad, ya no ameritaba que el Tribunal a quo entre a analizar si Janeth Alexandra
Serrano Cérdenas cometié o no la infraccion que le imputé el Consejo de la Judicatura para
sancionarla. Consecuentemente, no se observa una incongruencia frente al Derecho que constituya

una violacién a la garantia a la motivacion juridica.

2 Eduardo Sodero, ® Sobre el cambio de los precedentes®, Isonomia, n.° 21 (2004): 240-241.
3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 2403-19-EP/22, 12 de enero de 2022.
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4.10. En cuanto al segundo argumento del casacionista, este Tribunal observa que, contrario a lo
alegado, el TDCA de Guayaquil claramente establecid la causal de nulidad de la resolucidn, esta es, la

falta motivacion del acto.

4.11. Finalmente, el casacionista fundamenté su tercer argumento en los dos primeros. Dado que
ambos han sido desestimados, corresponde también rechazar este ultimo. Por lo cual, este Tribunal
concluye que no procede la causal de casacién establecida en el numeral 2 del articulo 268 del

COGEP por ninguno de los motivos expuestos en el recurso.

b. Causal quinta: Aplicacion indebida y falta de aplicacion de normas sustantivas

4.12. La causal de casacién establecida en el numeral 5 del articulo 268 del COGEP contiene la
llamada violacion directa de la ley sustantiva o de la doctrina legal. En concreto, esta causal se

configura en tres supuestos:

1) Falta de aplicacion: Cuando el juzgador dejar de aplicar el caso controvertido normas
sustanciales que ha debido aplicar, y que de haberlo hecho, habrian determinado que

la decision en la sentencia sea distinta a la acogida.

2) Aplicacion indebida: Cuando el juzgador entiende rectamente la norma pero la aplica
a un supuesto factico diferente del hipotético contemplado en ella. Incurre de esta
manera en un error consistente en la equivocada relacion del precepto con el caso

controvertido.

3) Erronea interpretacion: Cuando el juzgador incurre en un yerro de hermenéutica al

interpretar la norma, atribuyéndole un sentido y alcance que no tiene.*

4.13. En el presente caso, la entidad recurrente alega que la sentencia del TDCA de Guayaquil
incurrid la aplicacion indebida del primer inciso del articulo 76.7 de la Constitucién y que, como
consecuencia de este yerro, también se generd la falta de aplicacion del articulo 264.4 del COFJ.

Adicionalmente, invocd la falta de aplicacion del articulo 108.8 del COF]J.

4.14. En relacién al articulo 76.7 de la Constitucién, este Tribunal observa que no se configura una

proposicion juridica completa que ofrezca elementos suficientes para que prospere la causal quinta de

4 Corte Suprema de Justicia, resoluciones No. 323, juicio No. 89-99, 31 de agosto de 2000; No. 299, juicio No.
168-200, 19 de junio de 2001; No. 317, juicio No. 190-200, 31 de agosto de 2000. En el mismo sentido, véase:
Manuel De La Plaza, La Casacién Civil. Editorial Revista de Derecho, Madrid, 1974, pp. 214-218.
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casacion. Para comprender en qué consiste la proposicién juridica completa, debemos atenernos,
principalmente, a la estructura de las normas. Toda norma juridica de derecho contiene dos partes: una
hipétesis y una consecuencia juridica. La falta de una de estas partes provoca que la norma se
encuentre incompleta. Ante ello, el recurrente debe completarla a través de la invocacién de otras

normas. Asi, obtiene una proposicién juridica completa.’

4.15. Entonces, cuando el recurrente fundamenta la casacién, debe indicar todas las normas que
integran la proposicién juridica completa.® Sin ello, su recurso no puede prosperar en fase de
sustanciacion. Esto se debe a que los jueces casacionales estdn impedidos de revisar oficiosamente el
fallo, aniquilandolo por la violacién de normas que no fueron invocadas expresamente en el recurso,

aunque completarian la proposicién juridica.’”

4.16. En este caso, el articulo 76.7 de la Constitucidn establece el derecho constitucional a la defensa.
Esta disposicion no contiene una hipétesis factica ni una consecuencia juridica concreta y expresa,
pues solo sefiala que las partes tienen derecho a la defensa dentro de los procesos en los que se
decidan sobre sus derechos. Las normas que determinan derechosDb por su esencia y estructurab
carecen de determinaciones en el dmbito de lo factica y juridicamente posible. A diferencia de las
reglas®, este tipo de normas no sancionan su inobservancia con una consecuencia juridica concreta,
pues eso depende del grado de inherencia en el derecho que observe el operador de justicia en el caso

concreto.

4.17. Debido a ello, el articulo 76.7 de la Constitucién no compone una proposicion juridica completa
que permita a los jueces casacionales verificar el yerro acusado por el recurrente.’ En este sentido,
tampoco procede el yerro de falta de aplicacién del articulo 264.4 del COFJ, pues fue alegado como
una consecuencia de la aplicacién indebida del primer inciso del articulo 76.7 de la Constitucion,

respecto del cual no prospera la causal invocada por ausencia de una proposicion juridica completa.

4.18. En relacién a los articulos 76.7 de la Constitucién y 264 del COF]J, el Consejo de la Judicatura
manifestd que este no viold el derecho a la defensa de la actora en el sumario administrativo porque, a
pesar de que haber iniciado el procedimiento por una infraccion gravisima sancionable con

destitucion, tenia facultad de cambiar la imputacién por una infraccién grave e imponerle la sancién

5 Santiago Andrade, La casacién civil en el Ecuador, Quito: Universidad Andina Simo6n Bolivar, 2005, p. 199.
6 Prieto Zendn, Casacién Civil, Bogota: Ediciones Libreria del Profesional, 1983, p. 71.

7 Corte Suprema de Justicia, Sala de lo Civil y Mercantil, Resolucién 384 de 26 de septiembre del 2000, juicio
No. 107-99. R.O. 205 de 16 de noviembre del 2000.

8 Robert Alexy, Teoria de los Derechos Fundamentales, Centro de Estudios Constitucionales: Madrid, 1993, p.
86y ss.

9 Corte Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 20 de
septiembre de 2021, juicio 01803-2016-00469, parrs. 4.13-4.14.
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de suspension.

4.19. Si bien dicho argumento de la entidad recurrente ya ha sido desestimado porque el articulo 76.7
de la Constitucién no configura una proposicién juridica completa, este Tribunal considera necesario
recordar al Consejo de la Judicatura que el acto de inicio de sumario cumple una funcién informativa
de la imputacién que recae sobre el administrado. Por lo cual, la calificacién juridica de su conducta
no puede alterarse en evidente desmedro del sumariado +derecho a la defensaDb y en beneficio
irrestricto de la Administraciéon. La imputacién final solo podria modificarse en el desarrollo del
procedimiento si se da ocasion de defender la acusacién en forma plena desde el momento en que el
administrado la conoce, a través de la notificacion del cambio o modificacién de la infraccion
imputada.'’ De otra manera, el administrado resultaria perjudicado por no poder alegar: (i) la falta de
subsuncién al desconocer la norma juridica sobre la cual se le sancionard; (ii) interpretaciones
favorables respecto la infraccién, de acuerdo con el principio de legalidad, toda vez que no la ha
conocido; y, tampoco (iii) la inconstitucionalidad de la aplicacién de la norma sancionatoria. Bajo esta
légica, tampoco es procedente el fundamento del Consejo de la Judicatura sobre una infraccién de los

articulos 76.7 de la Constitucion y 264 del COF]J.

4.20. Por ultimo, el Consejo de la Judicatura invocé la falta de aplicacion del articulo 108.8 del COFJ.
Para que prospere este yerro del juzgador, debe ser trascendente. Es decir, no basta con que se
configure un supuesto vicio de falta de aplicacién normativa, sino que ademds este debe tener la
trascendencia necesaria para influir en la decisién de la causa. En este sentido, cabe recordar que
“ para fines de casacion, el error de derecho debe ser protuberante, como doctrinariamente se exige
©stensiblemente para el sentido comiin® o como también sefiala la doctrina, es error trascendente:
@uando repercute e incide en la decision, a tal punto que sin él el juez habria fallado en sentido

contrario®."!

4.21. Eso no se cumple en este caso, pues el articulo 108.8 del COFJ regula la sancién de suspension
para la infraccién grave de “no haber fundamentado debidamente sus actos administrativos,
resoluciones o sentencias, segtin corresponda, o en general en la substanciacion y resolucion de las
causas, haber violado los derechos y garantias constitucionales en la forma prevista en los articulos
75, 76 y 77 de la Constitucion de la Repiiblica® ; y, en el presente caso, la declaratoria de nulidad del
acto impugnado se baso en su falta de motivacion. Es decir, para determinar dicha falta de motivacion,
resultaba intrascendente que el TDCA de Guayaquil entre a analizar si la actora cometié o no la

infraccion del articulo 108.8 del COFJ. En consecuencia, la aplicacién del articulo 108.8 del COFJ no

10 Manuel Gémez Tomillo e Tiiigo Sanz Rubiales, Derecho Administrativo Sancionador (Pamplona: Thomson
Reuters, 2017), 839; Tribunal Constitucional espaiiol, STC 129/2006 de 24 abril (RTC 2006, 129), fj. 7.

11 Humberto Murcia Ballén, Recurso de Casacién Civil (Bogota: El Foro de la Justicia, 1983), p. 364.

34



Registro Oficial - Edicion Juridica N° 394 Viernes 6 de noviembre de 2026

habria modificado la decisién del juzgador y por tanto, no procede el yerro invocado por el Consejo de

la Judicatura.

4.22. Por lo expuesto, este Tribunal concluye que no se configura la causal quinta del articulo 268 del

COGEP.

V. Decision

5.1. 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, rechaza el recurso de casaci6n
interpuesto por el Consejo de la Judicatura, y por lo tanto decide no casar la sentencia dictada
el 22 de noviembre de 2018, las 11h28, por el Tribunal Distrital de lo Contencioso

Administrativo con sede en Guayaquil.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL
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RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL

NADIA FERNANDA
ARMIJOS CARDENAS

Validar Gnicamente con FirmaEC
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EE
FUNCIGN JUDICIAL L

171123919-DFE
Juicio No. 11804-2018-00273 RESOLUCION N° 206-2022

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 7 de marzo del
2022, las 16h14. 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 y Patricia Secaira Durango, dicta la siguiente sentencia dentro de la causa No. 11804-

2018-00273:

I. Conformacion 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 Ivdan Rodrigo Larco Ortufio. Su

conformacion resulté de tres sucesos:

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

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

2. La organizacién de las salas especializadas hecha por el Pleno de este organismo

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

3. 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 Ivan Rodrigo Larco Ortuiio 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 Funcién Judicial, en concordancia con los articulos 184.1 de la Constitucién y

269 del Codigo Orgénico General de Procesos (* COGEP®).

Firmado por
£ Firmado por £ PATRICIO £ Firmado por
FUNCION JUDICIAL miton enricue  FUNCION JUDICIAL AboiFo FUNCION JUDIGIAL FaBiaN PATRICIO
———— VELASQUEZDIAZ “———— SECARA ~——— RACINES GARRIDO
DOCUMENTO FIRMADO EI; auito DOCUMENTO FIRMADO C=EC DOCUMENTO FIRMADO LI;QU|T0
ELECTRONICAMENTE Lo 000, ELECTRONICAMENTE 8;02:11 90075 ELECTRONICAMENTE {1, 000,
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1.3. En este caso, el sorteo electrénico de 30 de junio de 2021 radic6 la competencia para resolver
el presente recurso de casacion en el Tribunal conformado por los jueces nacionales Milton

Veldsquez Diaz (ponente), Fabidn Racines Garrido y Patricia Secaira Durango.

I1. Antecedentes

2.1. E1 7 de agosto de 2018, Willam Oswaldo Betancourt Castillo demandé al Gobierno Auténomo
Descentralizado del cantén Calvas (*el Municipio®) y la Procuraduria General del Estado ante la
jurisdiccion contencioso administrativa para que se declare la ilegalidad de la resolucién de
terminacién unilateral del contrato de consultoria para la actualizacién del catastro urbano de la
cabecera cantonal y drea urbana de las parroquias rurales del cantén Calvas. Ademds, solicit6 el pago
de la planilla de avance de obra No. 3 mds intereses, la devolucién de los valores que corresponden a
las garantias de fiel cumplimiento de contrato y buen uso del anticipo, asi como una indemnizacién de

dafios y perjuicios por el tiempo de inhabilitacién para contratar con el Estado.

2.2. Mediante sentencia de 15 de junio de 2020, las 11h45, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en Loja (*TDCA de Loja®) acepté parcialmente la demanda.
Declaré la nulidad de la resolucién de terminacion unilateral del contrato, ordend el pago de la planilla
de avance de obra No. 3 mds intereses y dispuso que un perito liquide los valores a cancelarse al actor.

Neg6 lo demds por falta de prueba.

2.3. Inconforme con lo resuelto por el TDCA de Loja, el Municipio de Calvas interpuso recurso de
casacion el 24 de julio de 2020. Este fue admitido por las causales segunda y cuarta del articulo 268
del COGEP, en auto de 24 de noviembre de 2020, las 11h08, dictado por el Conjuez Nacional Javier
Cordero; contestado el 20 de enero de 2021; y, sorteado electrénicamente a este Tribunal el 30 de

junio de 2021.

2.4 En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 272 del COGEP, se celebré audiencia de
fundamentacion del recurso, de manera telematica, el 17 de febrero de 2022 a las 14h30; en la cual los
miembros del Tribunal decidieron por unanimidad rechazar la casacién interpuesta por el Municipio
de Calvas. En mérito de lo dispuesto en el articulo 93 ibidem, se emite la resolucién escrita motivada

al tenor de las consideraciones que se expresan a continuacion.

I11. Validez procesal

3.1. No se observa la omisién de solemnidades sustanciales en la tramitacién del presente recurso, ni

violacion alguna del derecho a la defensa de las partes. Tras haber verificado que este proceso se ha
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tramitado con regularidad y que ninguna de las partes ha alegado vulneraciones de derechos

procesales, se declara su validez.

IV. Analisis del recurso

1. Causal segunda: Decisiones contradictorias en la parte dispositiva de la sentencia

4.1. El Municipio de Calvas pretende que se case la sentencia del TDCA de Loja bajo la causal
segunda del articulo 268 del COGEP porque #a su criteriob existe una contradiccién en relacién a la
valoraciéon de la prueba, dentro de la parte considerativa de la sentencia recurrida. Segun el
casacionista, resulta contradictorio que el TDCA reconocido que el Municipio de Calvas suscribié un
nuevo contrato para que se continde con las fases III y IV de la consultoria, tras terminacién unilateral
del contrato; y, que al mismo tiempo, haya estimado que la fase III del contrato fue culminada por el

contratista Betancourt.

4.2. La causal segunda del articulo 268 del COGEP establece que el recurso de casacién procederd
“cuando la sentencia o auto no contenga los requisitos exigidos por la ley o en su parte dispositiva se
adopten decisiones contradictorias o incompatibles asi como, cuando no cumplan el requisito de
motivacion® . Es decir, la causal se configura por uno de tres posibles yerros: (i) el incumplimiento de
requisitos legales en la sentencia; (ii) la adopcion de decisiones contradictorias o incompatibles en la
parte dispositiva; y, (iii) el incumplimiento del requisito de motivacién. En este caso, el Municipio de
Calvas invocé el segundo de estos yerros, sustentando su argumento en una supuesta contradiccién

que se ubica en la parte considerativa de la sentencia y no en la parte dispositiva.

4.3. Al respecto, esta Sala ha sefialado que el yerro de decisiones contradictorias se verifica cuando, en
la parte dispositiva de la sentencia, existen “ declaraciones (que) se excluyen mutuamente, de modo tal
que lo dispuesto en un extremo haga ineficaz lo dispuesto en otro; por ejemplo, la sentencia declara
la nulidad de un contrato y al mismo tiempo dispone su cumplimiento®.' Asi, este yerro permite
solventar violaciones al derecho a la ejecutoriedad de la decisiéon como tercer elemento de la tutela
judicial efectiva®, pues permite que los jueces casacionales corrijan las contradicciones que hacen
inejecutable la sentencia del inferior, en los casos en que de ejecutarse una orden del tribunal a guo,

quedaria anulada otra.

4.4. En este sentido, el yerro invocado por el Municipio de Calvas cubre exclusivamente las
contradicciones o incompatibilidades que la sentencia contenga en su parte dispositiva, como lo sefiala

el tenor literal de la disposicion establecida en el numeral 2 del articulo 268 del COGEP. No alcanza a

1 Corte Nacional de Justicia, Resoluciéon No. 370-2009, 11 de diciembre de 2009.
2 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 889-20-JP/21, 10 de marzo de 2021, parr. 135-137.
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solventar las incoherencias que contenga la sentencia en su parte considerativa, ni en la valoracion

probatoria.

4.5. Es necesario recordar que cada causal de casacién mira a yerros distintos. Por ejemplo, la causal
segunda del articulo 268 del COGEP en el yerro de motivacién juridica permitiria revisar las
incoherencias ldgicas (contradiccion en el razonamiento judicial: dos o secciones en la parte
considerativa sefialan ideas opuestas) o incoherencias decisionales (contradiccién entre la parte
considerativa y la parte dispositiva)’, pero excluye el andlisis de la correccién juridica de la decisién,
asi como la aplicacidn e interpretacién del derecho a la valoracién probatoria, que pueden controlarse
a través de otras causales de casacién.* Por su parte, la causal cuarta del articulo 268 del COGEP
habilita a los jueces casacionales a controlar la valoracion absurda de la prueba como infraccién de la
sana critica, cuando existen vicios en el mecanismo légico del fallo (ilogicidad) en la valoracién
probatoria, ya sea por el empleo de premisas falsas o contradictorias o incoherentes entre si; y, esto

ocasiona la violacién de una norma de derecho.’

4.6. Entonces, si el Municipio de Calvas queria atacar una supuesta contradicciéon en la valoracién
probatoria, debia alegar la causal de casacién correspondiente; y, no, el yerro de decisiones
contradictorias de la causal segunda del articulo 268 del COGEP porque esta se limita a la parte
dispositiva de la sentencia. Dada la autonomia e individualidad de las causales de casacidn, resulta
antijuridico “ por lo impertinente, que el censor formule cargos apoyados en una causal determinada,

cuando los fundamentos en que ellos se basan no corresponde a la esencia de esta® .°

4.7. En consecuencia, el argumento del Municipio de Calvas no puede prosperar a través de la causal
invocada. Su alegacién apunta a una supuesta contradiccion en la valoracion probatoria, mas no a una
contradiccion en la parte dispositiva del fallo. Por lo cual, no se configura el yerro de decisiones
contradictorias en la parte dispositiva; y, por ende, el recurso de casacién del Municipio de Calvas es

improcedente en lo relativo a la causal segunda de casacion.

2. Causal cuarta: Erronea interpretacion de preceptos juridicos aplicables a la valoracion de la

prueba

4.8. La causal de casacion establecida en el numeral 4 del articulo 268 del COGEP trata la llamada

violacion indirecta de la ley sustantiva. Para que se configure, no basta que se haya cometido un yerro

3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 74.
4 Corte Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 8 de septiembre
de 2021, juicio No. 01803-2018-00396, parrs. 4.8 y 4.9.

5 Resolucién No. 72-2002 de 23 de agosto de 2002, juicio No. 26-2002 (Villalba vs. Zurita). R.O 666 de 19 de
septiembre de 2002.

6 Humberto Marcia Ballén, Recurso de Casacion Civil, cuarta edicién, Bogota: Edit. Gustavo Ibafiez, 1996, p.
276.
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de aplicaciéon indebida, falta de aplicaciéon o errénea interpretaciéon de los preceptos juridicos
aplicables a la valoraciéon de la prueba, sino que ademds se requiere que esto haya generado la

infraccién de normas de derecho.’

4.9. Los pronunciamientos reiterados de esta Corte han establecido cinco requisitos para que esta
causal prospere: (i) la indicacién de la normas de valoracién de la prueba que a criterio del recurrente
ha sido violentada; (ii) la forma en que se ha incurrido en la infraccién, esto es, si es por aplicacién
indebida, falta de aplicacién o errénea interpretacion; (iii) la indicacién del medio de prueba en que se
produjo la infraccidn; (iv) la infraccién de una norma de derecho ya sea por equivocada aplicacién o
por no aplicacidn; y, (v) una explicacion légica y juridica del nexo causal entre la primera infraccién

(norma de valoracién de la prueba) y la segunda infraccién de una norma sustantiva o material.®

4.10. En este caso, el Municipio de Calvas pretende que se case la sentencia del TDCA por la errénea
interpretacion del precepto de valoracién probatoria contenido en el articulo 164 del COGEP.
Producto de esto, sefiala que se violaron las normas de los articulos 82 Constitucién, 94 y 95 de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Publica y 146 de su reglamento. No obstante, el
recurso del Municipio de Calvas no cumple con, al menos, tres de los requisitos de procedencia

sefialados en el parrafo precedente.

4.11. Primero, el casacionista invocd la erronea interpretacion del articulo 164 del COGEP. Este yerro
se configura 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 intencién del legislador.’

4.12. Es decir, el yerro de errénea interpretacién presupone que la disposicién, cuya infraccion se
acusa, haya sido efectivamente aplicada en la sentencia, pero que se le haya dado un sentido que no
tiene, por un error de hermenéutica. Esto no sucede en el presente caso, pues el articulo 164 del
COGEP no fue aplicado en la sentencia recurrida, de manera que haya podido ser erréneamente
interpretado por el TDCA de Loja. En consecuencia, no procede el modo de infraccidn alegado por el

casacionista, incumpliéndose el segundo requisito mencionado en el pdrrafo 4.9 supra.

4.13. Ademds, el Municipio de Calvas invoca cudles son #a su criteriob las normas de derecho
violadas por carambola, pero no indica su modo de infraccion (falta de aplicacién, errénea
interpretacién o indebida aplicacién). Por lo cual, tampoco ofrece una explicacién individualizada y

concreta sobre como la supuesta violaciéon del precepto del articulo 164 del COGEP provoca una

7 Santiago Andrade Ubidia, La casacion civil en el Ecuador, 1ra Edicion, Quito: Universidad Andina Simén
Bolivar/Andrade & Asociados, 2005, 155-157.

8 Resolucién No. 44-2013, juicio 767-2011, 25 de enero de 2013; resolucién No. 568-99, juicio 109-98, 29 de
diciembre de 1999; Resolucién No. 178, juicio 116-99, 30 de noviembre de 1999.

9 Manuel Tama Viteri, El recurso de casacién en la jurisprudencia nacional (Guayaquil: Edilex, 2010), p. 151.
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violaciéon de las normas de derecho. En consecuencia, no se cumplen los requisitos de los puntos

cuarto y quinto del parrafo 4.9 supra.

4.14. Por lo expuesto, este Tribunal concluye que no se cumplen las condiciones para que prospere la

causal de casacion establecida en el numeral 4 del articulo 268 del COGEP.

V. Decision

5.1. 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, rechazar el recurso de
casacion interpuesto por el Gobierno Auténomo Descentralizado del canton Calvas y, por lo
tanto, decide no casar la sentencia dictada el 15 de junio de 2020, las 11h45, por el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo y Tributario con sede en Loja. Notifiquese,

publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL
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