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CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, lunes 20 de septiembre
del 2021, las 10h15. 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,

Patricio Secaira Durango y Fabidn Racines Garrido, dicta la siguiente sentencia dentro de la causa No.

01803-2016-00469:
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 resultd 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 organizacion de las salas especializadas hecha por el Pleno de este organismo

mediante resolucién 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 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 Cddigo
Organico de la Funcién Judicial (* COFJ°), en concordancia con los articulos 184.1 de la

Constitucién y 269 del Cédigo Organico General de Procesos (* COGEP®).
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1.3. En este caso, el sorteo electronico de 2 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), Patricio Secaira Durango y Fabidn Racines Garrido.

II. Antecedentes

2.1. Dentro del juicio No. 01803-2016-00469, el Tribunal Distrital No. 3 de lo Contencioso
Administrativo con sede en el cantén Cuenca emitié sentencia de fecha 16 de junio de 2017, las
11h32, declarando parcialmente con lugar la demanda presentada por la Procuradora Comtn del
Consorcio Caminos-Corey en contra del Procurador General del Estado, el Ministro de Obras Publicas
y el Director Provincial del Azuay del citado ministerio. En su parte dispositiva, la sentencia indica lo

siguiente:

“a) Se reconoce la validez de la Resolucion No. 002-2016, emitida por el Sefior Director Provincial
de Transporte y Obras Puiblicas del Azuay, de 18 de octubre de 2016, respecto de la terminacion
unilateral y anticipada del contrato materia de esta controversia.- b) La liquidacion técnico
economica que como consecuencia de dicha terminacion contractual ha emitido el MTOP debe ser
replanteada y reformulada pericialmente, en el término de treinta dias de ejecutoriada esta
sentencia, tomando como pardmetros lo sefialado por este Tribunal en el considerando Sexto,
numeral 4), literales a) hasta el h), de este fallo, para lo cual las partes aportardn la informacion
fisica y documentada para la pericia.- Las restantes pretensiones procesales han sido desarrolladas

en el considerando Octavo de esta resolucion.- Sin costas®

2.2. Con auto de fecha 23 de noviembre de 2017, las 16h17, el conjuez nacional Ivdn Saquicela Rodas
inadmiti6 el recurso de casacién interpuesto ante la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte

Nacional de Justicia, quedando ejecutoriada la sentencia antes mencionada.

2.3. En fase de ejecucidn, el referido tribunal distrital emiti6 el auto de fecha 23 de mayo de 2018, las
14h20, por medio del cual acepté el pedido de las partes en el sentido de que se nombre un nuevo
perito liquidador de los valores ordenados en sentencia, recayendo el sorteo en el ingeniero Mario

Eduardo Rivas Carrién, concediéndole el término de quince dias para la presentacion del informe.

2.4 Luego de varias ampliaciones de plazo, el perito presentd su experticia mediante escrito de fecha

23 de agosto de 2018, e informes ampliatorios de fechas 27 de septiembre de 2018 y 11 de abril de



Jueves 16 de abril de 2026 Edicion Juridica N° 74 - Registro Oficial

2019.

2.5 Con auto de fecha 30 de abril de 2019, las 11h54, el tribunal de ejecucién aprueba el dltimo
informe pericial y se dispone que se oficie al Ministerio de Transporte y Obras Publicas a fin de que
proceda con el pago de USD $ 1 124 469,99 a favor del consorcio accionante. Con auto ampliatorio de

fecha 13 de mayo de 2019, las 10h41, el tribunal agrega el valor de USD 359 209,99.

2.6 Con fecha 28 de mayo de 2019, tanto el ingeniero Fausto Zaldia Gaona, en su calidad de Director
Provincial de Azuay del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, como la ingeniera Silvia Alvarado
Manzano, en su calidad de Gerente General de Constructora de Caminos S.A. y procuradora comun
del consorcio Caminos-Corey, de manera conjunta con el ingeniero Guillermo Coérdova, gerente
general de Cérdova Reyes Constructores Corey Cia. Ltda., interpusieron sendos recurso de casacién

impugnando el auto de ejecucién de fecha 30 de abril de 2019, las 11h54, y su auto ampliatorio.

2.7 Elevado el expediente a la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, el conjuez nacional Javier Cordero Lopez emitié auto de admision de ambos

recursos en fecha 13 de julio de 2020, las 11h36.

2.8 En fase de sustanciacidn, se celebrd la audiencia oral de fundamentacién de ambos recursos en
fecha 19 de agosto de 2021, las 15h00, la cual fue suspendida en virtud de lo dispuesto en el articulo
93 del COGEP. Su reanudacién se efectud el dia 6 de septiembre de 2021, las 09h00. En mérito de lo
dispuesto en el articulo 93 ibidem, se emite la resolucion escrita motivada al tenor de las

consideraciones que se expresan a continuacion.
II1. Validez procesal

3.1. No se observa la omisién de solemnidades sustanciales en la tramitacion 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.

IV. Analisis del recurso

4.1. En la especie se han interpuesto recursos de casacién en contra de un auto dictado en fase
ejecucion, lo cual es procedente si tales providencias resuelven puntos esenciales no

controvertidos en el proceso ni decididos en el fallo o contradicen lo ejecutoriado, al amparo
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del segundo inciso del articulo 266 del COGEP.

4.2 En este punto, cabe recordar que de acuerdo con el articulo 101 del Cédigo Organico
General de Procesos, las sentencias surten efectos irrevocables de las partes que siguieron el

juicio y sus sucesores en derecho.

4.3 Es por ello que el recurso de casacion dirigido a autos emitidos en fase de ejecucion tiene
la siguiente finalidad: “ El eje del recurso es la existencia de la cosa juzgada, de manera que,
para que pueda ser casada una providencia de las sefialadas en el inciso segundo del
articulo 2 en andlisis [hoy, articulo 266 del COGEP], la discrepancia o “ desajuste’ se debe
dar con lo ejecutoriado® [Santiago Andrade Ubidia, La Casacion Civil en el Ecuador (Quito:

UASB, 2005), 101].

4.4 Con tal antecedente, cabe el andlisis de los recursos interpuestos. Por parte del Ministerio
accionado, este invoca la falta de aplicacion del articulo 82 de la Constitucién de la Republica
en el contexto de la causal quinta del articulo 268 del COGEP. En cuanto al consorcio
accionante, su recurso presenta como primer cargo la falta de motivacién conforme la causal
segunda del articulo 268 ibidem, y como segundo cargo la falta de aplicacién del articulo 75
de la Constitucion de la Republica y de los articulos 364 inciso primero y 372 numero 2 del

Cddigo Organico General de Procesos, al amparo de la causal quinta casacional.

Analisis del recurso de casacion interpuesto por la Direccion Provincial del Azuay del Ministerio

de Transporte y Obras Publicas

4.5 El Director Provincial de Azuay del Ministerio de Transporte y Obras Publicas invocé la causal
quinta del articulo 268 del COGEP, bajo el cargo de falta de aplicaciéon del articulo 82 de la

Constitucion de la Republica, de acuerdo con los siguientes argumentos:

4.5.1 Senala que se da la violacién directa de la disposicién invocada cuando el tribunal
aprob6 un informe pericial que no cumplié con lo dispuesto en sentencia; por cuanto en
sentencia se dispuso la liquidacién de varias multas a favor de la entidad contratante, no
obstante, en la liquidacion aprobada por el auto impugnado, se dispusieron multas por un

valor de USD $ 0,00.
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4.5.2 Que es determinante la falta de aplicacién de la seguridad juridica en el auto impugnado,
que, al eliminarse los valores por concepto de multas, la liquidacién econémica estd obligando
a que el Estado tenga que reconocer a favor del consorcio accionante el monto de USD § 1

124 608,02.

4.5.3 En suma, el auto en la forma en que ha sido dictado, constituye una franca oposicién a la

sentencia, y elimina rubros a favor del Ministerio, contradiciendo lo resuelto en el fallo.

4.6 La causal invocada en el caso concreto se refiere a la violacién directa de la ley y puede ocurrir en

3 supuestos. A este respecto, alguna jurisprudencia y doctrina han sefialado lo siguiente:

a. Falta de aplicacion: Cuando el juzgador deja de aplicar al caso controvertido normas
sustanciales que ha debido aplicar, y que de haberlo hecho, habrian determinado que la

decisién en la sentencia sea distinta a la acogida.

b. 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.

c. 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]

4.7 Sin embargo, no es suficiente alegar uno de estos vicios de error en la sentencia, sino que es
necesario, cuando se fundamente el recurso de casacién, se indique la norma precisa que ha sido
violada y todas las que integran la proposicién juridica completa [Prieto Zendn, Casacion Civil

(Bogota: Ediciones Libreria del Profesional, 1983) 71].

4.8 Para comprender la esencia e importancia de la proposicion juridica completa, debemos atenernos,



Registro Oficial - Edicion Juridica N° 74 Jueves 16 de abril de 2026

principalmente, a la estructura de las normas. En este sentido, toda norma juridica de derecho contiene
dos partes: i. una hipdtesis y ii. una consecuencia juridica. Entonces, la falta de una de estas dos
partes, provoca que la norma se encuentre incompleta y, por lo tanto, deba ser completada -por el
recurrente y en su momento oportuno- con otra norma o normas, de modo que se obtenga una
proposicion juridica completa [Santiago Andrade, La casacion civil en el Ecuador (Quito:

Universidad Andina Simén Bolivar, 2005) 199]

4.9 Desde un punto de vista material, la proposicién juridica completa ocurre cuando en la sentencia
se regula una situacién que emana de varias normas sustanciales, por lo cual, el derecho tutelado se
encuentra en la combinacién de diversos preceptos juridicos, los cuales deben ser invocados como
violentados [Corte Suprema de Justicia. Primera Sala de lo Civil y Mercantil, Resolucién No. 384 de

26 de septiembre del 2000, juicio No. 107-99. R.O. 205 de 16 de noviembre del 2000].

4.10 En mérito de estas consideraciones, corresponde a este tribunal analizar si el recurrente ha
sefialado la norma juridica -de manera precisa e inequivoca- que ha sido violada, asi como las

necesarias para conformar la proposicion juridica completa.

4.11 El recurrente sefiala que en la sentencia se ha violado la norma juridica contenida en el articulo
82 de la Constitucién de la Republica, la cual dispone que: * El derecho a la seguridad juridica se
fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras,

publicas y aplicadas por las autoridades competentes® .

4.12 Entonces, respecto de esta violacion legal, sostiene que el derecho a la seguridad juridica ha sido
violentado por cuanto el auto impugnado no se sujeta + a su entender + a la sentencia firme que se

encuentra ejecutando.

4.13 Ahora bien, la invocacién del articulo 82 de la Constitucién de la Republica no es suficiente para
lograr que la proposicion juridica se torne como completa, mds que nada por el cardcter nomofildctico
inmanente al recurso extraordinario de casacién, debiendo para tal efecto sefialarse la hipétesis y la
consecuencia juridica. En el presente caso, la disposicién constitucional invocada hace una relacién de
respeto al ordenamiento juridico, no obstante no contiene ni una hipétesis expresa ni una consecuencia
juridica concreta y expresa. Para ello serd necesario tomar del universo normativo, una o0 mis normas
juridicas que se adecuen a la hipétesis factica planteada por el recurrente, y que ademas reflejen una

consecuencia juridica ulterior.
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4.14 En este orden, la denuncia de la falta de aplicacién de una norma en abstracto, de caracteristicas
enunciativas o una norma que contenga una definicién legal, sin sus correlativas normas
complementarias, ocasionaria que su aplicacién respecto la situacidn particular no sea juridicamente

adecuada; de alli, su importancia en la fundamentacién del recurso.

4.15 En relacién con lo expuesto, al encontrarnos frente a un recurso de caracteristicas formal, técnico
y extraordinario, esta Sala no puede ® aniquilar el fallo oficiosamente cuanto este resulte violatorio de
normas sustanciales, las cuales sin embargo, no se han citado como quebrantadas en la
sentencia® [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]; pues se debe limitar

a resolver lo propuesto en el recurso de casacion.

4.16 Dado que no corresponde a la naturaleza de este recurso una revisién oficiosa del fallo
impugnado, es procedente que, incluso en esta fase de sustanciacion, se verifique la existencia de una

proposicion juridica completa que permita un pronunciamiento en sede casacional.

4.17 Por consiguiente, al no haber sefialado las normas juridicas que completan la proposicién
juridica, esta Sala no analizard la causal invocada, debido a que el recurrente no ha cumplido con los
requisitos formales necesarios para aseverar que en la sentencia hubo inaplicacién de la norma legal

acusada. Por lo que se rechaza la causal acusada.

Analisis del recurso de casaciéon interpuesto por el Consorcio Caminos-Corey y las compaiiias

Constructora de Caminos S.A. y Cérdova Reyes Constructores Corey Cia. Ltda.

4.18 Los referidos recurrentes, de manera conjunta, se han fundamentado en las causales segunda y
quinta del articulo 368 del COGEP. En cuanto a la primera de estas causales, se ha argumentado lo

siguiente:

4.18.1 Que el mandamiento de ejecucion expedido y el auto que rechaza el pedido de ampliacién son
contrarios al articulo 76.7 letra 1) de la Constitucién y articulo 130.4 del Cédigo Orgéanico de la

Funcién Judicial, que manda a los jueces y juezas a motivar sus sentencias.

4.18.2 En el presente caso, el tribunal a quo emplea una formula tan lacénica que el justiciable no
puede establecer el porqué de la decision, pues la tinica manera de que el mandamiento de ejecucién

revele compatibilidad con la sentencia es que se establezca con toda claridad cémo este se
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circunscribe a todos los términos de la ejecucion.

4.18.3 No es comprensible que el tribunal sefiale que ciertos items contienen valor cero, alterando la
realidad fijada en la propia sentencia, causando ingentes perjuicios econdémicos a nuestras

representadas.

4.18.3 Que el tribunal a quo hace suya la arbitrariedad en la conclusién diminuta del perito,
apartandose de la sentencia y sin explicar fehacientemente por qué considera que se haya suplido lo

que ordend pagar a sus representadas en sentencia.

4.18.3 Que la falta de motivacién evidente justifica casar el auto que es materia de este recurso para
que el tribunal ordene la liquidacién que respete su sentencia, y se traduzca en un mandamiento de

ejecucién que no contradiga su propia decision.

4.19 La Corte Constitucional ha establecido que la motivacién juridica es una garantia constitucional
que no exige altos estdndares de argumentacidén, pues se satisface con el cumplimiento de dos
pardmetros minimos establecidos en la letra 1), articulo 76.7 de la Constitucién. Estos son, enunciar las
normas o principios juridicos en que los jueces fundaron la decisién y explicar la pertinencia de la
aplicacién de las normas o principios juridicos a los antecedentes de hecho [Corte Constitucional del
Ecuador, sentencia N°. 1679-12-EP/20, caso 1679-12-EP, 15 de enero de 2020, parr. 44]. Por lo cual,
la motivacién de la sentencia recurrida se examinard bajo los pardmetros establecidos por la Corte

Constitucional y los argumentos de los casacionistas.

4.20 En este punto, conviene recordar que el estdndar de motivaciéon no requiere que se argumenten
exhaustivamente todas las posibles maneras de llegar a una misma conclusién. En este sentido, la
Corte Constitucional ha sostenido que la motivacién “en ningiin caso, supone un razonamiento
judicial exhaustivo y pormenorizado de todos los aspectos (%) ni una agotadora explanacion de
argumentos y razones®. [Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N°. 1128-13-EP/19, caso N°.
1128-13-EP, 10-sep.-2019, p. 25; Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N°. 1892-13-EP/19,
caso N°. 1892-13-EP, 10-sep.-2019, p. 27].

421 No obstante, para cumplir con el estindar de motivacién es necesario que las decisiones
jurisdiccionales revelen como los antecedentes facticos se subsumen a los preceptos juridicos, con la
debida pertinencia de este vinculo. De manera contraria a estos presupuestos minimos, ni el auto de

fecha 30 de abril de 2019, las 11h54, ni su auto ampliatorio de fecha 13 de mayo de 2019, las 10h41,
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establecen como la pericia realizada en la especie cumple con lo dispuesto en la sentencia en

ejecuciodn, y por ende, con el articulo 314 del Cédigo Organico General de Procesos.

4.22 El auto de fecha 30 de abril de 2019, las 11h54, se limita a indicar en su considerando tercero una
cronologia sobre la posesion del perito liquidador y los informes por el presentados, y a continuacién
presenta un detalle de los rubros contenidos en dicha experticia, sin sefialar la manera en que tal

liquidacién se adecua a la sentencia que se encuentra en ejecucion.

4.23. Pese a que la doctrina jurisprudencial anotada no exige profundidad de andlisis en una
motivacién suficiente, el auto impugnado ni siquiera cumple con el andlisis minimo requerido para
sostener la decision contenida en el auto impugnado, dado que no existe ningin detalle de cémo los
antecedentes facticos se subsumen a la decision judicial en ejecucién, y por ende, a las disposiciones
legales que consagran el respeto irrestricto a la cosa juzgada y su efectivo cumplimiento, entre ellas el

articulo 314 del Cédigo Orgénico General de Procesos.

4.24 En fase de ejecucion, corresponde a las autoridades judiciales explicar suficientemente la manera
en que sus decisiones son necesarias para el cumplimiento de la sentencia ejecutoriada; con la
finalidad de lograr “una conducta fisica productora de un cambio real en el mundo exterior para
acomodarlo a lo establecido en el titulo que sirve de fundamento a la pretension de la parte y a la
actuacion jurisdiccional® [Juan Montero Aroca Derecho Jurisdiccional Tomo II (Valencia: Tirant lo

blanch, 2017), 518]

4.25 En consecuencia, es procedente admitir el cargo presentado en el contexto de la causal segunda

del articulo 268 del Cédigo Organico General de Procesos.

4.26 A continuacién corresponde analizar el cargo presentado al amparo de la causal quinta del
articulo 268 del COGEP, siendo esta la falta de aplicacién del articulo 75 de la Constitucién de la
Repiiblica, los articulos 364 inciso primero y 372 nimero 2 del Cédigo Organico General de Procesos.

Los argumentos de la casacionista son los siguientes:

4.26.1 Que se dej6 de inaplicar el articulo 75 de la Constitucién de la Republica en su vertiente de

ejecucion, por cuanto el auto impugnado constituye una verdadera denegacién de justicia.

4.26.2 También se inaplican las disposiciones de los articulos 364 inciso primero y 372 nimero 2 del

COGEP, por cuanto el tribunal se aparté de los términos de la sentencia expedida, dado que en el

10
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mandamiento de ejecucion, a excepcion de la * tardia entrega de la mina de material pétreo®, los rubros

antes sefialados son de *$ 0,00°.

4.26.3 En este punto, el tribunal ni siquiera indica si le parecen o no adecuados los criterios empleados
por el perito que designé. Es decir que acd no se trata de una simple discrepancia con un informe
pericial, sino de respetar el derecho fundamental a la ejecucién de una sentencia que aceptd

parcialmente las pretensiones de sus representadas.

4.26.4 Que el tribunal evadié dar cumplimiento a la sentencia y dejé de aplicar las normas
constitucionales y procesales citadas. Afiade que el derecho a la efectividad de las sentencias
manifestado tan explicitamente en las normas que han sido dejada de aplicar por el tribunal de dnica
instancia, ha sido severamente lesionado en un mandamiento de ejecucién que no refleja lo ordenado

en sentencia por el tribunal.

4.27 En este punto, conviene recordar que la causal quinta casacional corresponde a vicios in
iudicando, es decir, yerros en la aplicacion indebida, falta de aplicacién o errénea interpretacién de
normas de derecho sustantivo, que incluyen precedentes jurisprudenciales obligatorios. Dentro de esta
causal no pueden invocarse normas de cardcter procesal o adjetivo, como ya ha mencionado la

jurisprudencia nacional:

“En el proceso se observa que se incluye indebidamente en esta causal, normas de derecho adjetivo.
Esto es incompatible con la naturaleza de esta causal, pues a través de ella se protege la esencia y
contenido de la norma de derecho sustantivo, incluyendo precedentes jurisprudenciales obligatorios,
resultando inapropiada su invocacion respecto a errores relacionados con la violacion de la ley
adjetiva. Por lo tanto, la Sala no puede proceder al andlisis de dichos articulos® . [Corte Suprema de
Justicia. Segunda Sala de lo Civil y Mercantil. Juicio No. 194-2004. Sentencia de fecha 17 de julio de
2007, las 09h55. R.O. S. 10 de marzo de 2009.]

4.28 En la especie, se observa que la casacionista ha invocado la falta de aplicacién de los articulos
364 inciso primero y 372 nimero 2 del COGEP, disposiciones que no solo forman parte de un cuerpo
de leyes estrictamente procesal, sino que ademds regulan a qué se circunscribe la ejecucién de la
sentencia y qué debe contener el mandamiento de ejecucién, respectivamente. Es decir, las
disposiciones invocadas al amparo de esta causal responden a aspectos necesariamente adjetivos,
razdén por la cual no es procedente su tratamiento por medio de la mencionada causal. Cabe agregar

que conforme se desprende de la resefia constante en el parrafo 4.26.4, es la propia casacionista que ha
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calificado a estas disposiciones como *normas procesales®, lo que coincide con la razén por la cual

esta Sala considera improcedente su andlisis en este extremo.

4.29 Por otra parte, se ha sefialado la falta de aplicacion del articulo 75 de la Constituciéon de la
Reptblica, en su vertiente del derecho a ejecucion, sefialando que el auto impugnado es contrario a lo
dispuesto en la sentencia en ejecucién. En este punto, cabe mencionar que la disposicion
constitucional invocada refiere en su parte final que ¢ El incumplimiento de las resoluciones judiciales
serd sancionado por la ley®, lo que refleja que el constituyente hace una remisién expresa al

ordenamiento juridico inferior en lo que a ejecucién de sentencias se refiere.

4.30 En este punto, cabe remitirnos a lo indicado en los parrafos 4.13 a 4.15 del presente fallo, en el
sentido de que no es procedente una invocacién de disposiciones juridicas abstractas o enunciativas,
sin sus correlativas normas complementarias, para lograr la conformacién de una proposicién juridica
completa. Dado que las disposiciones con las que la casacionista complementé su proposicién son de
caracter procesal (y por ende, no analizables por medio de esta causal), la invocacién unica del
articulo 75 de la Constitucién de la Republica es insuficiente para conformar la proposicién juridica

completa exigida para que esta Sala se pronuncie.

4.31 También se observa que uno de los argumentos de la casacionista se refiere a la falta de
explicacién de como los criterios del perito fueron o no los adecuados (pdrr. 4.26.3). Esta alegacion,
que se refiere a una omision argumentativa del tribunal a quo no corresponde absolverse por medio de
la presente causal, sino mediante la causal segunda casacional, como se ha realizado en lineas

precedentes.

4.32 En consecuencia, no pueden prosperar las alegaciones realizadas al amparo de la causal quinta

del articulo 268 del COGEP.

a) Decision de mérito

4.33 Por regla general, la competencia de los jueces casacionales se limita a revisar la correccion
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].

4.34 Sin embargo, la Corte Constitucional ha determinado lo siguiente en relacién a la facultad
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establecida en el articulo 16 de la Ley de Casacién (actual 273 del COGEP):

(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
Jjudicatura 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].

4.35 En vista que se ha verificado la configuracion de una de las causales de casacién y que, por tanto,
se debe dictar un auto sustitutivo, este tribunal abarcard el andlisis de la prueba pericial realizada en

fase de ejecucién y su aprobacioén o rechazo, en mérito los autos.

4.36 De fojas 1879-1961 del expediente de origen consta el informe pericial presentado por el
ingeniero Mario Rivas Carrién, perito designado mediante auto de fecha 23 de mayo de 2018, las
14h20. Dicho informe fue puesto en conocimiento de las partes procesales mediante auto de 26 de

agosto de 2018, las 12h37.

4.37 Ante las observaciones del legitimado activo y de la entidad accionada, estos se pusieron en
conocimiento del perito mediante auto de 13 de septiembre de 2018, las 16h07. De fojas 1979-2011
consta la ampliacién al informe pericial realizada por el ingeniero Mario Rivas Carridn, lo cual fue
trasladado a las partes con auto de 1 de octubre de 2018, las 15h17. Posteriormente, fueron emitidas
nuevas observaciones que fueron puestas en conocimiento del auxiliar del tribunal con auto de 8 de

noviembre de 2018, las 08h19.

4.38 De fojas 2046-2050, consta una segunda ampliacién del informe pericial, que fue trasladada a las
partes procesales con auto 19 de noviembre del 2018, las 12h45. Ante nuevas observaciones de las
partes, trasladadas mediante auto de 26 de noviembre de 2018, las 11h0S8, el perito emitié una
contestacion que corre de fojas 2058-2069. A dicha contestacién le sobrevinieron nuevas

observaciones que devinieron en una nueva ampliacién de la pericia, que obra de fojas 2074-2082.

4.39 Ante la existencia de un informe pericial y varios informes ampliatorios, el tribunal a quo
dispuso mediante auto de fecha 28 de febrero de 2019, las 12h41, que se emita un informe que
contenga los rubros determinados en el fallo cuya ejecutoria se persigue. El experto dio cumplimiento

a lo ordenado conforme obra de fojas 2092-2102. Ante nuevas observaciones, trasladadas al perito
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mediante auto de fecha 4 de abril de 2019, las 08h19, este emite un nuevo informe ampliatorio que

corre de fojas 2116 a 2160.

4.40 Con estos antecedentes, cabe indicar en primer lugar que en su calidad de auxiliares del juez, los
peritos acercan a los juzgadores al conocimiento de una realidad de orden cientifico o técnico que
rebasa los conocimientos del jurista. Por ello es necesario que las experticias contengan una
explicacion clara sobre la toma de informacién para la realizacién del examen, la metodologia
utilizada en el tratamiento de dicha informacidn y las conclusiones que producto del empleo de dicha
metodologia resultan. La claridad no es un asunto baladi, mdxime si el primer destinatario de un
informe pericial es el juzgador, que como hemos sefialado, no es un conocedor profundo de las

distintas materias que los peritos transmiten a aquellos.

4.41 Esta necesaria claridad se refleja en el propio Reglamento del Sistema Pericial de la Funcién
Judicial, cuyo articulo 21, al tratar sobre el contenido del informe, destaca en los nimeros 2 y 3 lo

siguiente:

“Art. 21.- Contenido del Informe Pericial.- Los requisitos minimos obligatorios de todo
informe pericial son los siguientes:

2. Parte de consideraciones técnicas o metodologia a aplicarse, en donde se debe
explicar claramente, como aplican sus conocimientos especializados de una profesion,
arte u oficio, al caso o encargo materia de la pericia;

3. Parte de conclusiones, luego de las consideraciones técnicas, se procederd a emitir la
opinion técnica, o conclusion de la aplicacion de los conocimientos especializados sobre
el caso concreto analizado. La conclusion serd clara y directa en relacion a la pericia
realizada. Se prohibe todo tipo de juicios ambiguos, asi como cualquier tipo de juicio de

valor sobre la actuacion de las partes en el informe técnico®.

4.42 De la revision del dictamen pericial, y sus ampliaciones, se observa que existe falta de claridad
tanto en la aplicacién del método utilizado como de las conclusiones a las que se arribé. Para ello, vale
revisar los argumentos constantes a fs. 1919 del expediente, en donde el perito pretende explicar cémo
realizo el calculo de la letra h) de la sentencia. No obstante, se limita a mencionar las distintas
documentaciones revisadas, concluyendo de manera sorpresiva que "A lo largo de todo el presente
trabajo, se demuestra la incidencia técnico econdomica del contrato, por lo que en este literal no
encuentro de manera expresa se mande a calcular rubro alguno adicional, a parte de los descritos

del literal a) hasta el literal g)". Tampoco existe una explicacion de como se arriba al valor cero en
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los informes ampliatorios, como se puede observar a fojas 1988, 2096, 2097 y 2155.

4.43 En esta conclusién del informe, el perito se limita a concluir que la letra h) de la sentencia en
ejecucion no contiene el pago de rubro alguno. Sostiene ademads que dichos rubros ya estdn contenidos

en los demds numerales, pero tampoco explica de qué manera estan contenidos en los demas rubros.

4.44 De esta manera, se observa que en el informe existe oscuridad sobre la metodologia utilizada,
pues no explica el método o métodos utilizados en el andlisis de dicho rubro, ni tampoco cémo luego
de ello se concluye que ello se encontraba contenido en los demds rubros a pagar en sentencia. Por lo
tanto, las consideraciones técnicas y las conclusiones infringen lo dispuesto en el articulo 21 nimeros
2 y 3 del Reglamento del Sistema Pericial de la Funcién Judicial. En consecuencia, la experticia
efectuada no responde a lo ordenado en la sentencia que se encuentra en ejecucién, por lo que es

procedente su rechazo.

4.45 En consecuencia, es procedente que se realice una nueva pericia conforme lo dispuesto en la
sentencia de fecha 16 de junio de 2017, las 11h32. En tal sentido, corresponderd al tribunal a quo la
designacién de un perito liquidador acreditado por el Consejo de la Judicatura, de acuerdo al articulo

12 del Reglamento del Sistema Pericial Integral de la Funcién Judicial.

4.46 Para tal efecto, el perito designado realizard su labor con base en los limites y lineamientos
fijados por el tribunal de ejecucién, en sujecion a la sentencia ejecutoriada y de conformidad al deber

de vigilancia del articulo 130 nimero 6 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial.

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 casacién
interpuesto por la Direccién Provincial del Azuay del Ministerio de Transporte y Obras
Publicas, acepta parcialmente el recurso de casacién interpuesto por el Consorcio
Caminos-Corey y las compaiiias Constructora de Caminos S.A. y Cérdova Reyes
Constructores Corey Cia. Ltda., y por lo tanto decide casar el auto de fecha auto de fecha

30 de abril de 2019, las 11h54, y su auto ampliatorio de fecha 13 de mayo de 2019, las 10h41,

15



Jueves 16 de abril de 2026 Edicion Juridica N° 74 - Registro Oficial

emitidos por el por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en
Cuenca. En consecuencia, se emite auto sustitutivo en los términos establecidos en los

parrafos 4.33 a 4.46 del presente fallo.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL

RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL
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RESOLUCION 756-2021 158872348-DFE

Juicio No. 17741-2013-0312

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 20 de septiembre

del 2021, las 10h43. VISTOS: Avocamos conocimiento del expediente en virtud de lo siguiente:

i. La Constitucién de la Reptublica del Ecuador en su articulo 182 determina que la Corte Nacional de
Justicia estard integrada por juezas y jueces en el nimero de veinte y uno, quienes se organizaran en
salas especializadas, y serdn designados para un periodo de nueve afios. El Cddigo Orgénico de la
Funcién Judicial, en su articulo 172 establece que la Corte Nacional de Justicia tendrd su sede en la

ciudad de Quito y ejercera su jurisdiccién en todo el territorio nacional.

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

conformacion resultd de tres sucesos:

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

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

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

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

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

Durango.
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iii. Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha 15 de marzo de 2021, constante a fojas
11 del expediente, el Tribunal competente para conocer este recurso de casacién se encuentra
conformado por los jueces nacionales: Milton Veldsquez Diaz en calidad de ponente, Ivdn Larco

Ortuiio y Patricio Secaira Durango.

iv. En virtud de las consideraciones antes expuestas, el Tribunal que suscribe la presente causa tiene
potestad jurisdiccional y competencia para resolver el presente recurso acorde al numeral 1 del
articulo 185 del Codigo Orgénico de la Funcién Judicial y el articulo 1 de la Ley de Casacidn, vigente

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

1. Antecedentes

1.1 Mediante resolucién No. No. 00243-TD-MRL-2011 emitida por el Director Regional del Trabajo
del Austro y notificada el 19 de septiembre de 2011, se le impuso una multa por USD $ 400,00
(Cuatrocientos 00/100 dolares de los Estados Unidos de América) a la sefiora Lérida Cuesta Beltran,
conforme a lo dispuesto en el articulo 628 del Cédigo de Trabajo; decisién que fue apelada por la
sancionada. El Viceministro de Trabajo emiti6 la resolucién de fecha 23 de noviembre de 2011, por la
cual se inadmiti6 su recurso de alzada, aduciendo que dicha sancién no es apelable de acuerdo a lo

dispuesto en el articulo 629 ibidem.

1.2 El 16 de enero de 2012, la sefiora Lérida Cuesta Beltran propuso una demanda contencioso-
administrativa ante el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo No. 3 con sede en el cantén
Cuenca, en la cual se demandan las resoluciones contenidas en el acdpite que antecede, y sobre lo que
se pretenden la declaracion de la ilegalidad de las mentadas actuaciones administrativas, por violentar
la letra m) del numeral 7 del articulo 76 de la Constitucién y en mérito de que la sancién impuesta es

injusta, desproporcionada, arbitraria, e inconstitucional.

1.3 Con sentencia de fecha el 4 de febrero de 2013, a las 11h15, se declaré con lugar la demanda
presentada teniendo como fundamento que la sancién no era proporcionada y que si existe posibilidad

de poder interponer recurso administrativo de apelacién por la aplicacién del articulo 424 de la
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Constitucion, y debido a que “el articulo 403 del Codigo de Procedimiento Penal® fue declarado
como inconstitucional por la Corte Constitucional y que por tal no se puede sostener la validez de la

resolucion.

1.4 El 18 de abril de 2013, el Ministerio de Trabajo interpuso el recurso de casacién alegando las
causales: 1) quinta, por falta de motivacién; 2) cuarta, por resolver en la sentencia algo que no es

materia del litigio; 3) primera, por la errénea interpretacion del articulo 628 del Cédigo de Trabajo.

1.5 Elevado el expediente a la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, el Tribunal de Conjueces emiti6 el auto el 30 de octubre de 2014, las 16h25,

admitiendo la demanda por las causales invocadas.

IL. Validez procesal

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

validez del mismo.

II1. Consideraciones de este tribunal

3.1 De tal forma que se resolverdn los puntos materia del presente recurso acorde al orden 16gico de
como estd estructurada la sentencia, siendo ellas: la validez del proceso; las cuestiones formales y
requisitos de la sentencia; las peticiones, tanto pretensiones o excepciones; la valoracion de pruebas; y
por ultimo los errores de derecho. En el presente caso se han denunciado, tal como se expone en el
pardgrafo 1.4, por falta de motivacion, por resolver cuestiones distintas a las pretendidas, y por tltimo

las violaciones a normas juridicas sustantivas.
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Analisis del cargo de falta de motivacién en el contexto de la causal quinta del articulo 3 de la

Ley de Casacion

3.2 Actualmente, la Corte Constitucional ha desarrollado mediante su jurisprudencia que la
motivacién juridica es una garantia constitucional que no exige altos estdndares de argumentacion, y
que se satisface con el cumplimiento de los pardmetros minimos establecidos en la letra 1), articulo
76.7 de la Constitucidon. Estos son, enunciar las normas o principios juridicos en que los jueces
fundaron la decisién y explicar la pertinencia de la aplicacién de las normas o principios juridicos a
los antecedentes de hecho. [Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N°. 1679-12-EP/20, caso
1679-12-EP, 15-ene.-2020, pdrr. 44].

3.3 Por tal, la Corte Constitucional ha sefialado ademads que: “ La motivacion es un elemento
bdsico en toda decision judicial, cuya importancia radica en el hecho de dar a conocer a las
personas los motivos por los cuales se expidio una decision determinada. Esta garantia exige
Jjustificar por medio de un andlisis logico y coherente la resolucion a la que arribo, mediante
la explicacion de la pertinencia de la aplicacion de las normas a los hechos del caso. Para
que un auto o sentencia se considere motivado debe contener congruencia argumentativa que
implica que el juez conteste motivadamente, al menos, los argumentos relevantes alegados
por las partes® [Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 2344-19-EP/20, caso No.
2344-19-EP, 24-jun.-2020, péarr. 40-41], para complementar que: “Al no existir
compatibilidad de los enunciados contenidos en el auto, se verifica que este carece de

coherencia logica como requisito de la garantia de motivacion® [ibidem, parr. 46].

3.4 Por tal es necesario recordar que en el recurso de casacién planteado se denuncia en el
cargo quinto del articulo 3 de la Ley de Casaciéon que, no se ha indicado por cudl de las
causales descritas en el articulo 59 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa se
declara la nulidad del acto administrativo impugnado. Ello contrastado con el considerando
quinto de la sentencia en cuestion se ha indicado que, de acuerdo a lo dispuesto en el literal
m) del numeral 7 del articulo 76 de la Constitucion, indicando que todas las decisiones tanto
administrativas como jurisdiccionales pueden ser impugnables, asi como en aplicacién del

articulo 424 ibidem, se ha argumentado en el sentido que es indebido proceder contra la
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norma constitucional, y que en virtud que el articulo 403 del Cédigo de Procedimiento Penal,
fue declarado como inconstitucional por contener la frase “no cabrd recurso alguno®, de
manera que las excepciones propuestas por la falta de derecho y la impertinencia, son
rechazadas, indicando que: “ por cuanto si se producen en el juzgamiento las dos situaciones
analizadas con afectacion al ordenamiento juridico constitucional, no se puede sostener la

validez de la resolucion® .

3.5 De la revision del fallo impugnado se desprende que el tribunal a guo no se ha sustentado
cudl es la causal en la que fundamenta la declaratoria de nulidad de los actos impugnados,
pues luego de analizar la falta de proporcionalidad y la supremacia constitucional, se
concluye lo siguiente: “ si (sic) se producen en el juzgamiento las dos situaciones analizadas
con afectacion al ordenamiento juridico constitucional, no se puede sostener la validez de la
resolucion’. Adicionalmente, tampoco existe sustento alguno para la invocacién del articulo
424 del Codigo de Procedimiento Penal ni su declaratoria de inconstitucionalidad, dado que

la disposicion referida no tiene relacidn con el caso en cuestion.

3.6 Se concluye que la sentencia impugnada no cumple con el estindar minimo de
motivacién, por carecer de suficiencia al aplicarse fundamentos de derecho que no
correspondian al hecho, esto quiere decir, por no existir compatibilidad de los fundamentos de

derecho al hecho aplicable; razén por la cual debe prosperar el recurso en este extremo.

Analisis del cargo de extra petita en el contexto de la causal cuarta del articulo 3 de la Ley de

Casacion

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

se deja de resolver sobre algo pedido (citra petita).

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

*inconsonancia o incongruencia resultante del cotejo o confrontacion de la parte resolutiva
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del fallo con las pretensiones de la demanda y con las excepciones previas® [Santiago
Andrade, La casacion civil en el Ecuador (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, 2005)

147].

3.9 En su recurso, el casacionista aduce que en la sentencia impugnada se resuelve mds alla
de lo alegado por el accionante, por cuanto en su demanda solicité la *declaratoria de

ilegalidad de los actos administrativos impugnados® y no su nulidad.

3.10 En este punto, cabe indicar que desde antiguo la otrora Corte Suprema de Justicia indic6
que en materia de control de legitimidad de los actos administrativos lo siguiente: “en el
recurso subjetivo también se puede pedir la declaracion de nulidad del acto impugnado
cuando la violacion retine las condiciones taxativamente sefialadas por el Art. 59 de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, nulidad esta que en tal caso es una especie
del género "ilegalidad” de los actos administrativos que afectan, niegan, desconocen o no
reconocen total o parcialmente un derecho subjetivo del recurrente® [Gaceta Judicial. Afio

XCIX. Serie XVII. No. 1. Pag. 271]

3.11 Como se desprende de la cita jurisprudencial, la *ilegalidad® es un término genérico que
contiene en él la declaratoria de nulidad, siempre que se cumplan con los requisitos
establecidos en la regulacion legal para la declaracion de esta ultima. Por tales

consideraciones, no puede prosperar la alegacion realizada al amparo de esta causal.

Analisis del cargo de errénea interpretacion del articulo 628 del Codigo del Trabajo, en el

contexto de la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacion

3.12 Sobre este vicio hay que sefalar que ®la interpretacion erronea ocurre cuando el
precepto legal aplicado en la sentencia es el pertinente, pero se le da un sentido o alcance
diferente, sin profundizar en el pensamiento latente en la norma, en el espiritu de la ley y en
la intrinseca intencion del legislador. Tal situacion es entonces una violacion directa de la
ley® [Manuel Tama Viteri, El recurso de casacion en la jurisprudencia nacional (Guayaquil:

Edilex, 2010), p. 151].
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3.13 El recurrente alega como vicio in iudicando la errénea interpretacion del articulo 628 del
Cdédigo del Trabajo, la cual tipifica una infracciéon genérica que puede ser impuesta por las
autoridades laborales. Arguye que el tribunal a quo, al considerar que la imposicion de la
sancion a la accionante ha sido desproporcionada, no considera de que existen dos
incumplimientos cometidos por la parte actora, siendo cada uno de ellos sancionado con
doscientos dolares de los Estados Unidos de América. Luego de ello analiza las obligaciones
de los empleadores en el registro de pagos de décimo tercero y décimo cuarta

remuneraciones.

3.14 En este punto, cabe indicar que el argumento central de la supuesta errénea
interpretacion de la disposicién invocada, pues no consider6 la existencia de dos
incumplimientos distintos, que fueron sancionados de manera conjunta en el acto que se
impugna. Siendo ese el tema central de impugnacion, es menester sefialar que los tribunales
de instancia tienen soberania para apreciar las pruebas siempre y cuando no se muestre
evidente arbitrariedad o abuso en dicha valoracién. A decir de nuestra jurisprudencia, * el juez
de casacion tiene limitados sus poderes y su actividad se restringe a revisar la sentencia
impugnada solamente por las causales que el recurrente invoque y por las razones juridicas
que exponga, pero no queda a su alcance la renovacion del conjunto probatorio; pues este
recurso por su cardcter extraordinario, generalmente apunta a | correccion de errores de
derecho y no a clarificar la situacion fdctica en que se fundamenta la sentencia de instancia®

[GJ Serie XVI No. 2 Pag. 343]

3.15 En consecuencia, el cargo no puede prosperar, dado que para verificar su existencia esta
Sala de Casacién tendria que hacer una valoracidén sobre los méritos del proceso a fin de
concluir si en efecto existen o no los dos incumplimientos sefialados, asunto de caricter

probatorio no procedente mediante esta causal del recurso de casacion.

3.16 Sin perjuicio de ello, y dado que se ha aceptado el recurso por falta de motivacion,

corresponde emitir la sentencia de mérito, conforme sigue a continuacion.

IV. Sentencia de mérito
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4.1 Por regla general, la competencia de los jueces casacionales se limita a revisar la correccion
juridica en el d&mbito 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].

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

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

% (Y ) 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

Jjudicatura 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.

4.3 En vista que se ha verificado la configuracién de una de las causales de casacion y que, por tanto,
se debe dictar una sentencia sustitutiva. Para ello, cabe mencionar que este tribunal hace suyas la
relacién y andlisis efectuados en la sentencia de mayoria impugnada, tanto en lo referente a las
consideraciones generales del presente juicio, asi como al pronunciamiento de las excepciones
detalladas en los considerandos de antecedentes y fundamentos de derecho, primero, segundo, tercero,
y cuarto del referido fallo, cuya argumentacién es suficiente y adecuada para resolver tales puntos
controvertidos. Ademds, en la presente decisién se ha razonado sobre la correccion de varios puntos
de la sentencia remitida (al absolver las causales de casacién quinta y cuarta); cumpliendo asi con el
estdndar de motivacion per relationem establecido por la Corte Constitucional en la sentencia 1898-

12-EP/19 (par. 29).

a.- Sobre el recurso de apelacion de las decisiones administrativas.
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4.4 Previo a resolver acerca de la excepcion de caducidad es necesario considerar si el demandante
podia interponer recurso de apelacién en contra de la decision contenida en la resolucién No. 00243-
TD-MRL-2011, en el que se interpone una multa por parte de la entidad estatal en contra de la hoy
demandante por no cumplir con aquello que se le ha requerido dentro del tiempo, esto es los
documentos de cumplimiento de obligaciones laborales de aportes al IESS, roles de pago y

formularios de pago de la décimo tercera y décimo cuarta remuneracion.

4.5 La negativa de admision recursiva se basé en lo dispuesto en el articulo 629 del Cédigo de
Trabajo, el cual sefiala que cuando la multa haya sido impuesta por la Direccién Regional del Trabajo,
el infractor no podrd interponer recurso alguno; mas, si hubiere sido impuesta por otra autoridad, se

podra apelar ante el Director Regional del Trabajo.

4.6 Consta a fojas 2 la resolucion sancionatoria con una multa de USD $ 400,00 (cuatrocientos ddlares
de los Estados Unidos de América). Consta ademds que contra la mentada sancién se interpuso
recurso de apelacion por la hoy demandante el 27 de septiembre de 2011, alegando violaciones al
numeral 6 del articulo 76 de la Constitucidn, esto es, por falta de proporcionalidad. Dicha solicitud fue
respondida por la entidad estatal el 29 de noviembre de 2011 en el que se rechaza el recurso de
apelacidn, por contener de manera expresa que no cabia recurso alguno contra dicha decisién. En
razén de ello, recurri6 a la justicia ordinaria a impugnar tanto el acto de imposicién de multa como el

de negativa de su recurso administrativo.

4.7 En esta linea de ideas es necesario recordar lo que ha considerado el maximo 6rgano de
interpretacion constitucional, al hablar sobre la garantia contenida en relacion al doble
conforme, al manifestar que: “ Por su parte, el derecho a recurrir se encuentra consagrado
en el articulo 76 numeral 7 literal m) de la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador. Este
derecho constituye una garantia del debido proceso, misma que faculta a las partes y sujetos
procesales a interponer los recursos que la ley concede en contra de las decisiones
judiciales, entendido como un canal y cauce para examinar las resoluciones jurisdiccionales,

ya sea por el propio juez ad-quo o el juzgador ad-quem, prerrogativa que es de
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configuracion legal.® (Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 1249-14-EP/20, caso
No. No. 1249-14-EP, 09-jun.-2020, parr. 30)

4.8 Al ser una prerrogativa que se configura de manera legal, mal podria el tribunal a qguo, al
realizar el ejercicio intelectivo de control legalidad, aplicar de manera analdgica parte de una
resolucion constitucional que declaraba la inconstitucionalidad de un articulo del Cédigo de
Procedimiento Penal, como sustento para indicar que al no considerar el articulo 629 del
Cddigo de Trabajo el recurso de apelacion administrativa, ello afectaba “el ordenamiento

juridico constitucional® .

4.9 La maxima intérprete de la Constitucién estima que el derecho a recurrir decisiones no es
absoluto, y que pueda ser ejercitado contra cualquier resolucién o acto jurisdiccional de acuerdo a la
configuracién legal correspondiente. Ello se relacionada con la vinculacién positiva del Estado, sus
organos y servidores al ordenamiento juridico, en virtud del cual s6lo pueden hacer lo dispuesto en el
mismo, vinculacién que goza de rango constitucional al constar en el articulo 226 de la Carta

Fundamental.

4.10 En el presente caso, existia una norma legal que prohibia expresamente la posibilidad de
interponer recursos administrativos en el caso de que la Direccién Regional de Trabajo sea el érgano
sancionador, como ha sucedido en el presente caso. Por esta razén, y acorde a la interdiccién de la
arbitrariedad contenida en el principio de legalidad, no es admisible que un ente administrativo
conozca de un procedimiento expresamente prohibido por el legislador, so pena de que los actos

provenientes de este adolezcan de nulidad.

4.11 Finalmente, la prohibicién legal de interposicidon de recursos administrativos para este caso no
afecta garantias fundamentales de la administrada, pues este podia ser impugnado ante los érganos
jurisdiccionales, conforme el articulo 173 de la Constitucién, como efectivamente fue realizado el 16

de enero de 2012.

4.12 Los tribunales de lo contencioso administrativo, conforme el articulo 217 del Cédigo Orgénico
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de la Funcién Judicial y el articulo 300 del Cédigo Organico General de Procesos, tienen como labor

el control de legalidad de las actividades juridicas de las administraciones publicas.

4.13 El control de legalidad realizado por jueces, es la facultad de anular decisiones de las
Administracién por ser contrarias a derecho, las de reparar los efectos de su actividad como
Administracion, 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), Pags. 537-
538], asi como, revisar en cuestiones de legalidad para buscar la anulacién (como pretensién
procesal) bien contra una disposicion, o bien contra acto [Santiago Gonzalez-Varas, Tratado de

Derecho Administrativo Tomo 11l (Pamplona: Editorial Aranzandi, 2012), Pags. 386-387].

4.14 Esto quiere decir que el control que hace la Funcién Judicial, sobre las actuaciones de la
Administracién Publica, es (en el caso que nos acomete) la de verificar la legalidad de los actos
impugnados, esto quiere decir, hacer un examen, en base a lo pretendido por la demandante, si se el

acto es violatorio de las normas juridicas y principios que componen el ordenamiento juridico.

4.15 Por ello se estima que, en relacién al acto impugnado, y contenido en el acto impugnado de fecha
29 de noviembre de 2011 y suscrito por el doctor José Vacas Ddvila, en su calidad de Viceministro de
Trabajo, como delegado del Ministro de Relaciones Laborales, no tenia, el ente estatal, otro camino
que rechazar el recurso por improcedente, debido a que una norma legal le tenfa vedado el recurso de
apelacién a las sanciones impuestas por el ente. Por tal, se niega la pretension de la nulidad del acto

que negaba la apelacién presentada a la multa.

Sobre las excepciones

4.16 En lo relativo a la excepcién de caducidad, este no se cumple, ya que la caducidad mira el mero
discurrir del tiempo. De la fecha en que fue notificada la actora, el 19 de septiembre de 2011, hasta el
momento en que se presentd la demanda, 16 de enero de 2012, no han transcurrido el término de

noventa dias contenido en el articulo 65 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativo, para
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que se puede considerar que operd la caducidad y por ello, deba aceptar dicha excepcidn.

4.17 En relacion a la falta de procedencia del actor, pues es evidente que la actividad administrativa, al
materializarse, en el presente caso en un acto administrativo, siendo esta una multa, es natural que

haya derechos subjetivos afectados.

4.18 En relacién a la falta de derecho, por haber estado motivado el acto, se explicara el siguiente

andlisis realizado por esta Sala.

Sobre la falta de proporcionalidad

4.19 El segundo acto cuya nulidad se pretende, como consta en la demanda, de la resolucién No.
00243-TD-MRL-2011 en el cual se le imponia una multa de USD $ 400,00 (cuatrocientos délares con

00/100 de los Estados Unidos de América) a la demandante.

4.20 En lo resuelto, el ente administrativo ha indicado, en la resolucién impugnada que, por no haber
cumplido con un requisito de entrega planilla, debe pagar la demandante la multa contenida en el
pardgrafo que antecede. Ello, no tiene ningin andlisis en relacién de por qué le fue impuesta dicha

multa, asi como lo ha alegado en la demanda al decir que dicha multa carece de proporcionalidad.

4.21 Esta Sala, con anterioridad se ha referido a la proporcionalidad indicando que: * mediante el uso
del método literal de interpretacion, se puede colegir que la disposicion legal analizada otorga al
Consejo de la Judicatura un catdlogo de sanciones disciplinarias a escoger, ® si estimare® que son
procedentes al caso concreto. De la revision de la sentencia impugnada, en ella no se desconoce la
existencia de esta potestad, sino que se ha procedido a su control jurisdiccional. En escenarios como
el indicado, en el que las administraciones publicas tienen opciones para la determinacion de
sanciones, se impone la necesidad de un control de razonabilidad de las decisiones administrativas.

Al respecto, doctrina extranjera ha comentado lo siguiente: “En este sentido la razonabilidad
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constituye un importante freno al actuar administrativo pues en una aplicacion mds amplia, la
Administracion como poder piiblico debe ser razonable, lo que significa dentro de un Estado social
y de Derecho como el que consagra la Constitucion Politica “que no es admisible que las
decisiones de la autoridad publica, en particular la administrativa, se sostengan sélo bajo la
cobertura de la autoridad de una disposicion legal que la habilite’. Esto se traduce a la vinculacion
entre razonabilidad y exigencia de motivacion de las actuaciones administrativas’ [(SSCA CNJ
883/2017) Demanda No. 883/2017 Sentencia de la Sala Especializada de la Corte Nacional de
Justicia de 20 de mayo del 2021, pérr. 4.23]

4.22 Asi mismo ha indicado que “ Cabe mencionar que estos mecanismos de control judicial han
sido aceptados por nuestra doctrina nacional, la que ha mencionado que cuando la autoridad
Jjudicial controla el ejercicio de potestades de esta naturaleza “deberd apreciar con suma
ponderacion la actuacion del agente piiblico, a efectos de conocer si el criterio con el que ejercio su
potestad respeto los limites que la racionalidad y proporcionalidad imponen a un buen
administrador’. [Marco Morales Tobar, Derecho Procesal Administrativo, (Quito: Corporacion de

Estudios y Publicaciones, 2010), p. 41].° [ibidem, parr. 4.27].

4.23 Por ello, es necesario que siempre que se haga uso de las potestades piblicas, la
Administracion Pablica debe hacer una ilacion de por qué ha seleccionado determinada multa
para castigar la infraccion acusada, ya que no basta simplemente con la mera enunciacion de la
norma, sino de todo un ejercicio que permita entrever que aquella, no es una sancién arbitraria,
esto quiere decir que la Administracion Puablica debe hacer una relacion entre el hecho
controvertido con el cual se configura el tipo administrativo a sancionar y finalmente la sanciéon
impuesta. Si no hay tal, no se puede estimar proporcionalidad, y por lo tanto, como se sostenia,

hay una sancion arbitraria.

V Decision

5.1 En mérito de lo expuesto, este Tribunal de la Sala Especializada de lo Contencioso

29



Jueves 16 de abril de 2026 Edicion Juridica N° 74 - Registro Oficial

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 el doctor Juan Almeida Pozo, en calidad de Director Regional de Trabajo y
Servicio Publico de Cuenca y por lo tanto decide casar la sentencia de mayoria de fecha 4 de
febrero de 2013, las 11h15 emitida por Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo

No. 3 con sede en el cantén de Cuenca.

5.2 En virtud del articulo 16 de la Ley de Casacion, se declara con lugar la demanda, en los
términos sefialados en los parrafos 4.17 a 4.21 de la presente sentencia, por no haberse
efectuado el examen de proporcionalidad de la multa impuesta.- Notifiquese, publiquese y

devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL
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DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

JUEZ NACIONAL
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oro
FUNCIGN JUDICIAL e

RESOLUCION 760-2021 139148965-DEE

Juicio No. 17811-2018-00721

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, miércoles 22 de
septiembre del 2021, las 14h42. VISTOS: Avocamos conocimiento del expediente en virtud de lo

siguiente:

i. La Constitucion de la Republica del Ecuador en su articulo 182 determina que la Corte Nacional de
Justicia estard integrada por juezas y jueces en el nimero de veinte y uno, quienes se organizaran en
salas especializadas, y serdn designados para un periodo de nueve afios. El Cédigo Orgénico de la
Funcién Judicial, en su articulo 172 establece que la Corte Nacional de Justicia tendréd su sede en la

ciudad de Quito y ejercerd su jurisdiccion en todo el territorio nacional.

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

conformacion resultd de tres sucesos:

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

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

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

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

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

Durango.
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iii. Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha 30 de junio del 2021, constante a foja
17 del expediente, el Tribunal competente para conocer este recurso de casacién se encuentra
conformado por los jueces nacionales: Milton Veldsquez Diaz en calidad de ponente, Patricio Secaira

Durango e Ivan Larco Ortufio.

iv. En virtud de las consideraciones antes expuestas, el Tribunal que suscribe la presente causa tiene
potestad jurisdiccional y competencia para resolver el presente recurso acorde al numeral 1 del
articulo 185 del Cddigo Orgédnico de la Funcién Judicial y del articulo 266 del Cédigo Organico

General de Procesos, y siendo el estado de la causa el de resolver, se considera.

I Antecedentes

1.1 El 25 de enero de 2018 se le notificé a la sefiora Sonia Magdalena Vallejo Barba la resolucién No.
10685, de fecha 12 de julio de 2017, suscrita por el Subcontralor General del Estado, en la que se
resolvié confirmar la responsabilidad civil por USD $ 10 542,06 (diez mil quinientos cuarenta y dos
con 06/100 dolares de los Estados Unidos de América). Ello tuvo como génesis el examen especial de
ingresos, gastos de gestion y bienes de larga duracién del periodo comprendido entre el 1 de enero de
2005 hasta el 1 de diciembre de 2009, en razén de la orden de trabajo No. 0007-DA4-2010 del 13 de
mayo de 2010.

1.2 De tal forma que el 5 de junio de 2018, la sefiora Sonia Magdalena Vallejo Barba, interpuso una
demanda contra la determinacién mencionada, teniendo como pretension que se declara la nulidad de

la resolucién impugnada.

1.3 En razén de ello y por medio de sentencia de fecha 6 de julio de 2020, a las 12h38, el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, resolvié
declarar con lugar la demanda y por ende la nulidad de la resolucién por haber operado la caducidad
de la potestad sancionadora, en mérito del articulo 71 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del

Estado.
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1.4 Por tal, la demandada, interpuso el recurso extraordinario de casacién en contra de la decisién
adoptada por el tribunal a quo alegando para ello la causal quinta del articulo 268 del Cdédigo
Orgéanico General de Procesos por errénea interpretacion del articulo 71 ibidem, alegando para ello
que el plazo se habria interrumpido con la predeterminacion de la glosa No. 90 DADSySS, emitida y
notificada el 10 de junio de 2013, por tal el computo debia realizarse desde el fin del periodo auditado
hasta la fecha de pronunciamiento de los hechos o actos observados, que se realiz6 con la notificacion

de la glosa.

1.5 De manera que, el 6 de octubre de 2020, el recurso de casacion interpuesto, fue admitido por la
conjueza nacional Hipatia Ortiz Vargas. Una vez conformado el tribunal para el conocimiento de la
causa se convoco a la audiencia de fundamentacion del recurso el 6 de septiembre de 2021, misma que

se realizo el 9 de septiembre de 2021.

II Competencia

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

Codigo Orgénico de la Funcion Judicial.

III Validez procesal

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

validez del mismo.

IV Consideraciones de este tribunal
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4.1 De los argumentos expuestos dentro del recurso de casacidn interpuesto se considera que la causal

invocada es la contenida en el numeral quinto del articulo 268 del Cdédigo Organico General de

Procesos por errénea interpretacion del articulo 71 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del

Estado.

4.2 A continuacion este tribunal se dispone a resolver los puntos controvertidos:

Analisis del Recurso de Casacion, de la causal contenida en el numeral quinto del articulo 268

del Cédigo Organico General de Procesos por erronea interpretacion del articulo 71 de la Ley

Organica de la Contraloria General del Estado.

4.3 La recurrente aleg6 la errénea interpretacion de una norma sustantiva, siendo esta disposicién

legal la contenida en el articulo 71 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado que

dispone:

“Art. 71.- La facultad que corresponde a la Contraloria General del Estado para
pronunciarse sobre las actividades de las instituciones del Estado, y los actos de las personas
sujetas a esta Ley, asi como para determinar responsabilidades, caso de haberlas, caducard
en siete aiios contados desde la fecha en que se hubieren realizado dichas actividades o

actos.

Se producird la caducidad de la facultad para resolver los recursos de revision de una
resolucion original, o de reconsideracion de una orden de reintegro, cuando hubiere
transcurrido un afio desde la notificacion de la providencia respectiva y no se hubiere
expedido la resolucion que resuelva los recursos. En tal circunstancia las resoluciones

originales materia de tales recursos quedardn firmes.

La Contraloria General del Estado se pronunciard en el plazo no mayor a tres aiios, respecto
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de la declaracion patrimonial juramentada en los casos de los ciudadanos elegidos por

votacion popular, presentada al término de sus funciones.®

4.4 En este sentido, la casacionista, ha sefialado que la caducidad contemplada en el referido articulo

se vio interrumpida con la emisién del acto de predeterminacién de responsabilidad civil culposa.

4.5 Por tal, dentro del vicio acusado, la casacionista ha proporcionado al Tribunal Ad quem (tanto en
el escrito del recurso, como en su fundamentacién oral) cudl considera que es la correcta
interpretacion del articulo 71 de la LOCGE, siendo esta que el plazo de prescripcion fenece con la

predeterminacién de la glosa, contdndose desde el fin del periodo auditado.

4.6 La causal invocada en el caso concreto se refiere a la violacién directa de la ley y puede ocurrir en

3 supuestos. A este respecto, alguna jurisprudencia y doctrina han sefialado lo siguiente:

a. Falta de aplicacion: Cuando el juzgador deja de aplicar al caso controvertido normas
sustanciales que ha debido aplicar, y que de haberlo hecho, habrian determinado que la

decisién en la sentencia sea distinta a la acogida.

b. 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.

c. 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
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mismo sentido, véase: Manuel De La Plaza, La Casacién Civil.

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

4.7 Sin embargo, no es suficiente alegar uno de estos vicios de error en la sentencia, sino que es
necesario, cuando se fundamente el recurso de casacion, se indique la norma precisa que ha sido
violada y todas las que integran la proposicién juridica completa [Prieto Zendn, Casacion Civil

(Bogota: Ediciones Libreria del Profesional, 1983) 71].

4.8 Para comprender la esencia e importancia de la proposicion juridica completa, debemos atenernos,
principalmente, a la estructura de las normas. En este sentido, toda norma juridica de derecho contiene
dos partes: i. una hipdtesis y ii. una consecuencia juridica. Entonces, la falta de una de estas dos
partes, provoca que la norma se encuentre incompleta y, por lo tanto, deba ser completada -por el
recurrente y en su momento oportuno- con otra norma o normas, de modo que se obtenga una
proposicién juridica completa [Santiago Andrade, La casacion civil en el Ecuador (Quito:

Universidad Andina Simén Bolivar, 2005) 199].

4.9 Desde un punto de vista material, la proposicién juridica completa ocurre cuando en la sentencia
se regula una situacién que emana de varias normas sustanciales, por lo cual, el derecho tutelado se
encuentra en la combinacién de diversos preceptos juridicos, los cuales deben ser invocados como
violentados [Primera Sala de lo Civil y Mercantil, Resolucién No. 384 de 26 de septiembre del 2000,
juicio No. 107-99. R.O. 205 de 16 de noviembre del 2000].

4.10 En mérito de estas consideraciones, corresponde a este tribunal sefialar que al proporcionar una
propuesta de interpretacién de la norma juridica, esta cumple de manera formal los presupuestos, mas

es necesario examinar lo indicado de la casacionista.

4.11 La casacionista ha sefalado, que en la forma en que deberia interpretarse el articulo 71 de la
LOCGE es que el dies a quo (dia de inicio) se da con el fin del periodo auditado y fenece con el acto

interruptivo de la caducidad, que es la predeterminacién.
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4.12 Ahora, el articulo 71 de la LOCGE (sobre el que se ha denunciado el yerro hermenéutico), es
claro al sefalar que la facultad de la entidad de control para pronunciarse sobre las actividades de las
personas sujetas a la ley caduca desde la realizacién de las actividades (o actos), dies a quo, hasta el
pronunciamiento sobre las actividades o la determinacién de responsabilidades, como acto

interruptivo.

4.13 En el presente caso, la denominacién es suficientemente clara al indicar que la @redeterminacién©
de la glosa, no tiene la calidad de acto definitivo del procedimiento administrativo de responsabioidad
civil culposa; ya que para ello nuestra legislacién a contemplado un trimite que termina con la
confirmacion de la glosa o acto determinativo. El plazo en el que se pronuncia la entidad de control,
tal como se aprecia en el pardgrafo 1.1, sobrepasé los siete afios contemplados en el ordenamiento

juridico.

4.14 No resulta razonable, por otro lado, que se acepte la propuesta de interpretacién proporcionada
por la casacionista, dado que establece como dia de inicio de contabilizacién del tiempo y acto
interruptivo, dos supuestos que no estan considerados en la ley, siendo presupuestos que afectarian la
nocion razonable de las reglas de juego a aplicarse [Sentencia No. 798-16-EP/21 del 13 de enero de

2021, pérr. 34].

4.15 Es por todas las consideraciones realizadas, que se rechaza el recurso extraordinario de Casacién
propuesto por la Contraloria General del Estado, por la causal quinta del articulo 268 del Cédigo
Organico General de Procesos, por errénea interpretacion del articulo 71 de la Ley Organica de la

Contraloria General del Estado.

V Decision

5.1 En mérito de las consideraciones expuestas, esta Sala Especializada de lo Contencioso

Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE
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DEL PUEBLO SOBERANO DELECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y
LAS LEYES DE LA REPUBLICA, rechaza el recurso de casacién interpuesto por la
CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO, y consecuentemente, no se casa la sentencia dictada el
6 de julio de 2020, a las 12h38, por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo con sede en el

Distrito Metropolitano de Quito.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
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JUEZ NACIONAL
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[=]2'[=]
FUNCION JUDICIAL R

159085793-DFE

Juicio No. 11804-2018-00157 RESOLUCION 761-2021

JUEZ PONENTE: RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO, JUEZ NACIONAL
(PONENTE)

AUTOR/A: RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. - SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA. Quito, miércoles 22 de

septiembre del 2021, las 08h39. VISTOS.- Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de:

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

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

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

Ivan Rodrigo Larco Ortufio.-

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

Presidente de la Corte Nacional de Justicia.-

iv. Conforme el acta de sorteo electrénico realizado con fecha miércoles 30 de junio de 2021, a las
12h27, constante a fojas 9 del expediente, el Tribunal competente para conocer y resolver la presente
causa se encuentra conformado por los Jueces Nacionales: Fabidn Patricio Racines Garrido, en calidad
de ponente, en virtud de lo establecido en el articulo 141 del Cédigo Orgédnico de la Funcién Judicial,

Milton Enrique Veldsquez Diaz e Ivan Rodrigo Larco Ortufio.-
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v. Con auto de sustanciacion de fecha lunes 26 de julio de 2021, las 10h35, y con fundamento en el
articulo 272 del Cédigo Orgénico General de Procesos, se convocaron a las partes para el dia viernes
10 de septiembre de 2021, a las 09h00, para que tenga lugar la audiencia de casacién dentro de la

causa No. 11804-2018-00157.

vi. En el dia y hora fijados para el efecto se instald la audiencia de casacién a la que comparecieron,
por una parte, el Consorcio Luzuriaga-Rivas, representado por su procurador judicial y el Ministerio
de Transporte y Obras Publicas, a través de su defensa técnica. Luego de escuchar a las partes
procesales, esta Sala Especializada pronunci la resolucion oral adoptada por unanimidad, mediante la
cual se rechazé el recurso de casacion interpuesto por Consorcio Luzuriaga-Rivas, por lo que
corresponde, al tenor del articulo 93 del COGEP, emitir la sentencia escrita y debidamente motivada,

conforme los términos que se exponen a continuacion:
I.-

ANTECEDENTES

1.1. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Tributario con sede en la ciudad de Loja,
provincia de Loja (en adelante * TCA de Loja® o * Tribunal de instancia®, indistintamente), expidi6
la sentencia con fecha jueves 8 de agosto de 2019, las 12h37, dentro de la causa signada con el No.
11804-2018-00157, promovido por el ingeniero Kaiser Anival Luzuriaga Pefia, como Procurador
Comun y Representante Legal del Consorcio Luzuriaga-Rivas en contra del Director General del
Servicio de Contrataciéon de Obras (ahora, Ministerio de Transporte y Obras Publicas en virtud del
Decreto Ejecutivo No. 1063 dictado por el presidente de la Republica con fecha 19 de mayo de 2020),
y del Procurador General del Estado en la cual se resolvié: * DECISION SOBRE EL FONDO DEL
ASUNTO.- Por todas las consideraciones anotadas, en cumplimiento de los deberes de los jueces y
juezas que integramos los Tribunales Contencioso Administrativos, de administrar justicia aplicando
la norma juridica pertinente, en aras de garantizar el derecho a la seguridad juridica, que se
fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras,
publicas y aplicadas por las autoridades competentes, EL TRIBUNAL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO Y TRIBUTARIO CON SEDE EN EL CANTON LOJA, PROVINCIA DE LOJA,
ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR Y POR
AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, acepta parcialmente la
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demanda planteada por el ingeniero Kaiser Anival Luzuriaga Peiia, procurador comiin Yy
representante legal del CONSORCIO LUZURIAGA-RIVAS, y dispone a la entidad demanda pague al
accionante los valores contenidos en la Planilla Unica de Orden de Trabajo, mds los
correspondientes intereses que serdn calculados de conformidad a lo dispuesto en el articulo 125 del
Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piublica. Estos
valores serdn liquidados pericialmente. No ha lugar la restante pretension. Sin costas ni honorarios

que regular. NOTIFIQUESE.®

1.2 Con fecha miércoles 21 de agosto de 2019, a las 11h50, el Consorcio Luzuriaga-Rivas present6 un
recurso de casacidn en contra de la sentencia, admitido a trdmite por la doctora Hipatia Susana Ortiz
Vargas, Conjueza Nacional de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, con fecha lunes 21 de septiembre de 2020, las 15h25, por el caso quinto del articulo 268 del

Cédigo Organico General de Procesos.

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

2.1 La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad con el
primer numeral del articulo 184 de la Constitucion de la Republica; numeral 1 del articulo 185 del
Cdédigo Organico de la Funcién Judicial; y, articulo 269 del Cédigo Orgédnico General de Procesos (en

adelante, * COGEP®).

2.2 El presente recurso de casacién estd orientado a decidir si la sentencia dictada con fecha jueves 8
de agosto de 2019, las 12h37 por el TCA de Loja ha incurrido en el yerro acusado por la casacionista;
esto es, el caso quinto del articulo del articulo 268 del Cédigo Orgéanico General de Procesos que
refiere a: “ Cuando se haya incurrido en aplicacion indebida, falta de aplicacion o erronea
interpretacion de normas de derecho sustantivo, incluyendo los precedentes jurisprudenciales

obligatorios, que hayan sido determinantes en la parte dispositiva de la sentencia o auto.’

2.3 La casacién es un recurso extraordinario que tiene como objetivo la correcta aplicacién e
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interpretaciéon de las normas de derecho, sean sustanciales o procesales, que han sido usadas u
omitidas en la sentencia o auto, materia del recurso, que han sido emitidas por los tribunales distritales
de lo contencioso administrativo o contencioso tributario, asi como por las salas de las cortes
provinciales. La doctrina es coincidente y asi lo ha sefialado esta Corte Nacional, que entre los
propdsitos sustanciales de la casacién, se encuentra el control efectivo de la legalidad de las sentencias
de dnica y de ultima 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 casacion es restablecedor del imperio de la norma juridica que ha sido infringida por el auto o
sentencia reprochadas. Cumple por eso, con hacer efectivo el principio de seguridad juridica y de
juridicidad propio del Estado constitucional de derechos y justicia (Resolucion No. 171-2015 de 13 de
mayo de 2015, Resolucion No. 159-2015 de 30 de abril de 2015, Resolucion No. 157-2015 de 30 de
abril de 2015, todas de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional

de Justicia).

2.4 También es importante recalcar que el recurso de casacién es un medio impugnatorio de las
sentencias o autos que, dentro de procesos de conocimiento, expiden, entre otros 6érganos judiciales,
los tribunales distritales de lo contencioso administrativo; desde luego que los autos se refieren a
aquellos que ponen fin a los procesos judiciales y que en la préctica tienen fuerza de sentencias; por
tanto, no corresponde, al orden de los recursos ordinarios que regulan actividades procesales de
instancia; de ahi que la casacién corresponda a la clase de recursos extraordinarios, que se orienta a
que un tribunal de casacién pueda hacer el control de legalidad de la sentencia o auto al que se ataca;
es por ello que no solo la doctrina y la jurisprudencia, sino esencialmente la misma ley, establece una
serie de formalidades que deben ser cumplidas de manera estricta con la técnica juridica que cada
causal y los modos de infracciéon que estas contienen exigen; técnica que tiene ver con el
razonamiento légico-juridico que permita demostrar la existencia de los yerros que el casacionista,
aduce, vician al auto o sentencia que reprocha; el recurso de casacién por su propia excepcionalidad
establece taxativamente los casos y los yerros que potencialmente pueden afectar a una decision
judicial, sin que, quien usa el recurso pueda promoverlo por causas distintas a las determinadas
puntualmente en el ordenamiento juridico. (Resolucion No. 2020-714 de 21 de septiembre de 2020 de

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

2.5 Humberto Enrique Tercero Bello Tabares, en su obra *La Casacién Civil®, sobre el caracter
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extraordinario del recurso de casacioén, sefiala que: “ como medio de impugnacion judicial, se inscribe
en las caracteristicas de los llamados recursos extraordinarios, ya que en teoria, se trata de un medio
de impugnacion que se produce con menor frecuencia y con cierto grado de dificultad dentro del
marco del proceso jurisdiccional, producto de su exigencia técnica, no solo en cuanto a su ejercicio,
sino en cuanto a su admision, limitado a causas o motivos determinados y taxativos, de manera que
ademds de la injusticia o defectuosidad, para el ejercicio del recurso de casacion que exige un motivo
o error, donde inicialmente, solo se fiscaliza la decision impugnada *excepcionalmente los actos de
las partesx y tiene limitantes en cuanto a la cuestion de hecho y probatoria, de manera que el
Tribunal de Casacion tiene sus poderes competencial de conocimiento limitativo a los motivos del
recurso que se hayan delatado, como es el tipico caso de la casacion.® (Bello Tabares, H. E. T.

(2017). La casacién civil. Tomo I. Bogota: Grupo Editorial Ibafiez. Pag. 351)

III.-

ANALISIS DEL CASO QUINTO DEL ARTICULO 268 DEL CODIGO ORGANICO
GENERAL DE PROCESO EN CUANTO SE REFIERE A LA FALTA DE APLICACION DE
NORMAS DE DERECHO SUSTANTIVO QUE HAYAN SIDO DETERMINANTES EN LA

PARTE DISPOSITIVA DE LA SENTENCIA

3.1 Esta Sala estima importante referirse al alcance de la causal quinta del articulo 268 del COGEP
que consiste en: *5. Cuando se haya incurrido en aplicacion indebida, falta de aplicacion o erronea
interpretacion de normas de derecho sustantivo, incluyendo los precedentes jurisprudenciales
obligatorios, que hayan sido determinantes en la parte dispositiva de la sentencia o auto. Esta causal
se refiere a una infraccion sustancial del ordenamiento juridico: el error in iudicando in jure, cuando a
causa de no haberse entendido apropiadamente el sentido juridico del caso sometido a decisién, se
aplica a éste una norma diferente a la que debid en realidad aplicarse, ya sea por *falta de aplicacién®,
es decir, se deja de aplicar normas que necesariamente debian ser consideradas para la decisién o por
*aplicacién indebida® de las normas, cuando ésta ha sido entendida rectamente en su alcance y
significado, pero se la ha utilizado para un caso que no es el que ella contempla; o se la concede a la
norma aplicable un alcance equivocado por *errénea interpretacion®, cuando la norma aplicada es la
adecuada para el caso, y no obstante se la ha entendido equivocadamente, ddndole un alcance que no
tiene. Se da pues, por parte del juzgador de instancia, un falso juicio de derecho sobre la norma y, por

tanto, la sentencia debe ser casada, porque declara una falsa voluntad de la normativa estatal. La falta
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de aplicacion consiste, por tanto, en *un error de existencia®; la aplicacion indebida entrafia * un error

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

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

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

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

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

3.4 En el memorial de casacidon, la entidad casacionista, con respecto a la falta de aplicacién de los
articulos 1568 del Cédigo Civil, 95 tercer y cuarto incisos de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacién Puablica y 139 del Reglamento General de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacién Publica plantea el siguiente argumento: “ De lo expuesto se puede evidenciar que al
suscribirse el contrato entre Instituto de Contratacion de Obras (ICO) y el Consorcio Luzuriaga
Rivas, se reconocio como aplicable en la contratacion realizada, la exceptio non adiplenti contractus
(Art. 1568 C.C.), consecuentemente, el Consorcio Luzuriaga Rivas no podia ser multado o
sancionado por retardo o incumplimiento de contrato, si la Entidad contratante se encontraba en
mora en el pago de planillas o cualquier obligacion al contratista. No obstante, de conformidad con
lo previsto en el tercer y cuarto inciso del Art. 95 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, para alegar la exceptio non adiplenti contractus, en materia de contratacion
publica, es condicion sine qua non que el contratista haya amortizado en obra el anticipo. De lo

expuesto se concluye que, en materia de contratacion publica es aplicable la exceptio non adiplenti
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contractus, si, y solo si, se ha amortizado en obra el anticipo entregado al contratista.’

3.5 Para justificar este argumento, la entidad casacionista sefiala que: “* El Tribunal de [sic] primera
instancia en la motivacion recurrida, no realiza ningin andlisis sobre la aplicacion de la exceptio
non adiplenti contractus, para establecer si las multas impuestas al contratista Consorcio Luzuriaga
Rivas, eran legales, o en su defecto, determinar si la Entidad contratante SECOB estaba impedida de
imponer las multas al contratista, por encontrarse en moral del pago de planillas. El tinico andlisis
que realiza el Tribunal de [sic] primer instancia sobre esta pretension de declaratoria de ilegalidad
de la multa, consta en el numeral 7.7 del considerando SEPTIMO de la sentencia, en el cual el
Tribunal concluye que por cuanto las multas constan en el Acta de Entrega Recepcion Definitiva, que
ha sido suscrita por el contratista Consorcio Luzuriaga Rivas, per se dichas multas son legitimas; es
decir, para el Tribunal de instancia la suscripcion del Acta de Entrega Recepcion Definitiva,
convierte en legales multas impuestas, sin ninguna objecion posterior, y sin importar si la Entidad

contratante se encontraba en mora del cumplimiento del pago de las planillas.®

3.6 Bajo esta argumentacion, la casacionista concluye que: “ Al omitir el Tribunal de Instancia este
andlisis juridico, ha [sic] dejando de aplicar el Art. 1568 del Cédigo Civil; el Art. 95 tercer y cuarto
inciso de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica; y, el Art. 139 del
Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piiblica que regula la
referida excepcion. De haberse aplicado estas disposiciones citadas en el presente recurso como
inaplicadas al caso concreto en resolucion, el Tribunal de [sic] primera instancia hubiese declarado
la ilegalidad de las mismas y su correspondiente devolucion, por cuanto la Entidad contratante al
momento de imponer las multas al contratista, se encontraba en mora en el pago de planillas al
contratista; y, el anticipo entregado habia sido devengado en la forma prevista en el Art. 139 del

Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Puiblica.®

3.7 Por otra parte, el Tribunal de instancia, en cuanto se refiere a la declaratoria de ilegalidad de las
multas sefiala que: “ % con base a las mismas consideraciones efectuadas en lineas ut supra, cuando
se analizo el reconocimiento expreso contenido en las liquidaciones economicas constantes en las
actas de Entrega Recepcion Provisional y Definitiva, respecto a la obligacion que la Entidad
Contratante mantenia en favor del Consorcio Luzuriaga Rivas, debe también reconocer la existencia
de las multas impuestas por la entidad accionada en contra de la parte actora contenidas también,
tanto en el Acta de Entrega Recepcion Provisional como en la Definitiva, tanto mds que en dichas

Actas existe la ratificacion del contenido de dichas cldusulas, basta recordar que el Acta de Entrega
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Recepcion Definitiva en su Cldusula Novena, luego de la Cldusula Octava que detalla las MULTAS
impuestas a la contratista, hace referencia a la “ Entrega Recepcion Definitiva®, donde textualmente
las partes manifiestan: “ En virtud de los antecedentes expuestos, de las cldusulas precedentes, de los
informes del Administrador y Fiscalizacion y de lo dispuesto en la cldusula décimo sexta del contrato,
halldndonos dentro del plazo establecido; y, en cumplimiento de lo dispuesto en el Art. No. 81 de la
LOSNCP en concordancia con 105 Arts. 124 Y 125 del RGLOSNCP, el Contratista CONSORCIO
LUZURIAGA RIVAS, representado por legalmente por su Procurador Comiin, el Ing. Kdiser
Luzuriaga, realiza la Entrega Recepcion Definitiva de la obra ejecutada; por su parte, el SERVICIO
DE CONTRATACION DE OBRAS, en su calidad de Entidad Contratante, recibe de manera definitiva
la obra * CONSTRUCCION DEL CENTRO DE SALUD TIPO C EN LA LOCALIDAD DE NABON,
CANTON NABON EN LA PROVINCIA DEL AZUAY? ; es decir tanto la entidad contratante como la
contratista estaban conscientes de los términos de dicha Acta, entre estos de las MULTAS impuestas.
Cabe indicar ademds que no consta en el contenido de las antes citadas Actas de Entrega Recepcion,
inconformidad alguna por parte de la contratista, respecto de las multas impuestas. No resulta
procedente que tanto la parte actora como la demandada, pretendan por una parte reconocer la
existencia de las obligaciones que les benefician y por otra, desconozcan aquellas que les son
contrarias a sus intereses. Con base a lo manifestado considerando que la parte accionante ha
ratificado el contenido del Acta de Entrega Recepcion Provisional como la Definitiva, sin efectuar
reparo ni impugnacion alguna sobre las multas impuestas por la entidad contratante, se rechaza la

pretension en andlisis.”

3.8 En el caso in examine, y puesto que el recurrente escogié el caso quinto del articulo 268 del
COGERP en el cual no cabe ningtin reparo respecto de los hechos, puesto que se parte de la base que es
acertada la apreciacion del Tribunal de instancia sobre el valor de los medios de prueba incorporados
al proceso, esta Sala Especializada considera importante referirse al Acta de Entrega Recepcion
Provisional y Definitiva. En este documento podemos apreciar lo siguiente: (i) Estd suscrita por el
sefior ingeniero Kdiser Luzuriaga, en su calidad de Procurador Comtn del Consorcio Luzuriaga Rivas
y por el Servicio de Contratacion de Obras (ii) que ambas partes estaban conscientes de los términos
de dicha acta, en la que se incluy6 las multas (iii) no hay ningin tipo de inconformidad o reparo a las
multas impuestas por parte de la contratista; y, (iv) una cldusula en la que las partes se ratificaron en el

contenido del acta.

3.9 Asi las cosas, el Tribunal de instancia realiza el proceso de subsuncion de estos elementos facticos

que estdn probados, segin el acta de marras; y, en consecuencia rechaza el pedido de la ahora
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recurrente, es decir, no declara la ilegalidad de las multas impuestas por SECOB a la contratista por
concepto de retraso en la entrega de los trabajos derivados del contrato complementario, més atn si la

contratista no manifest6 su disconformidad expresa en el acta ya indicada.

3.10 En este orden de ideas, para esta Sala Especializada resulta evidente que la contratista, de manera
libre y voluntaria, reconocié expresamente que las multas formaban parte de la liquidacién econémica
que practicé la entidad contratante y, con pleno conocimiento de causa, suscribié el Acta de Entrega
Recepcion en la que consta las multas por USD. $ 92,668.18, por 53 dias de retraso en la entrega de la
obra materia del contrato principal; y, aquella de USD. $ 16,606.97, por 32 dias de retraso en la
entrega de los trabajos derivados del contrato complementario. En este sentido, la contratista no puede
variar ahora dicho comportamiento cuando generé en el SECOB la expectativa de un proceder en el
futuro, esto es, no reclamar la ilegalidad de las multas impuestas reconocidas en el Acta de Entrega
Recepcion. En este sentido, debemos entender que el acta mencionada ha sido suscrita al amparo del
principio de buena fe, mismo que no habilita un cambio de conducta en perjuicio de terceros, cuando

la actitud anterior ha generado en ellos expectativas de comportamiento futuro.

3.11 En este sentido, lo que observa esta Sala Especializada es que la entidad casacionista pretende
desconocer su comportamiento manifestado, de manera expresa y sin reparos, en el Acta de Entrega
Recepcion cuando impugné la legalidad de las multas impuestas por el SECOB por concepto de
retraso en la entrega de la obra materia del contrato, lo que, para criterio de este 6rgano jurisdiccional,
transgrede el principio de buena fe, recogido en el articulo 1562 del Cédigo Civil que sefala que:
“Art. 1562.- Los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan, no solo a lo que
en ellos se expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la naturaleza de la

obligacion, o que, por la ley o la costumbre, pertenecen a ella.’

3.12 En esta linea, podemos sefialar que la conducta de la entidad casacionista encaja en la llamada
*Teoria de los actos propios®, que, en palabras de Fernando Fueyo Laneri en su obra ® Instituciones de
derecho civil moderno® es: ¢ un principio general del derecho, fundado en la buena fe, que impone un
deber juridico de respeto y sometimiento a una situacion juridica creada anteriormente por la
conducta del mismo sujeto, evitando asi la agresion a un interés ajeno y el dafio consiguiente.’
(Fueyo, F. Instituciones de derecho civil moderno, 310. Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1990)

Por otra parte, Marcelo J. Lépez Mesa nos ensefia que: “ La doctrina de los actos propios prohibe asi
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la sorpresa, la volubilidad en el actuar y la emboscada, preservando el dmbito del litigio judicial,
pero también el de las relaciones contractuales de los cambios bruscos de conducta, sean estos
culposos o malintencionados.” (Lopez, M. La doctrina de los actos propios: esencia y requisitos de

aplicacion. Pag. 193)

En el caso in examine el Consorcio Luzuriaga Rivas cuando suscribe el Acta de Entrega Recepcion vy,
de manera consiente, acepta la liquidacién econémica que contiene los rubros por concepto de multas
y ademds se ratifica en el contenido de dicha acta, ha creado una situacién juridica que es el resultado
de su propia voluntad que generard efectos hacia el futuro en su comportamiento con el SECOB,
institucién publica que entiende y asume de buena fe que su ex contratista no intentard en el futuro
una reclamacién que verse sobre las multas ya reconocidas y aceptadas. Al respecto, es importante
indicar que la llamada Teoria de los actos propios también es aplicable a los administrados, es decir,
no se podria reconocer ciertos derechos subjetivos del administrado cuando, de forma previa,

voluntaria y de buena fe, fueron aceptados y reconocidos.

3.13 Del memorial de casacién y de la fundamentacién oral del recurso, se desprende que el

casacionista arguye que el Tribunal de instancia no aplicé:

e Articulo 1568 del Cédigo Civil que senala lo siguiente: “ Art. 1568.- En los contratos
bilaterales ninguno de los contratantes estd en mora, dejando de cumplir lo pactado,
mientras el otro no lo cumple por su parte, o no se allana a cumplirlo en la forma y

tiempo debidos.’

e Articulo 95 incisos tercero y cuarto de la Ley Orgénica del Servicio Nacional de

Contratacién Publica que determina:

Los contratistas no podrdn aducir que la Entidad Contratante estd en mora del cumplimiento
de sus obligaciones economicas en el caso de que el anticipo que les fuere entregado en
virtud del contrato no se encontrare totalmente amortizado. La forma de calcular la

amortizacion del anticipo constard en el Reglamento respectivo.
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Solo se aducird mora en el cumplimiento de las obligaciones econdémicas de la Entidad
Contratante cuando esté amortizado totalmente el anticipo entregado al contratista, y éste

mantenga obligaciones economicas pendientes de pago.

e Articulo 139 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica que sefiala: “ En el caso de los contratos de ejecucion de obras 'y
prestacion de servicios, con modalidad de tracto sucesivo, la amortizacion del
anticipo se realizard en cada planilla de avance, descontando de ellas, el porcentaje
de anticipo contractual que haya sido entregado. Para efectos de la aplicacion de lo
dispuesto en los incisos tercero y cuarto del Art. 95 de la Ley, el contratista podrd
demostrar mediante la presentacion de todos los medios probatorios juridicos y
procesales, que el anticipo contractual que le ha sido entregado ha sido devengado
en la ejecucion de las obras o servicios, teniendo esta figura, las mismas

consecuencias y efectos de la amortizacion del anticipo.’

3.14 En aras de sustentar su alegacidn, la casacionista sefiala que las multas impuestas por SECOB por
concepto de retraso en la entrega de la obra no son pertinentes, puesto que la entidad contratante se
encontraba en mora en el cumplimiento del pago de las planillas y el anticipo entregado al Consorcio
Luzuriaga Rivas habia sido devengado con la planilla 08, aprobada el 22 de septiembre de 2014,
habiéndose planillado hasta aquella fecha, la suma de USD. $ 946,542. 10; y, en este sentido, debia
aplicarse el articulo 1568 del Cédigo Civil, puesto que estamos al frente de un contrato bilateral.
Mario Baena Upegui, en su obra * Curso de las obligaciones® sefiala que: “ Los contratos bilaterales
son llamados también sinalagmdticos perfectos. Desde el momento mismo de la formacion del
contrato, desde su celebracion los contratantes se obligan reciprocamente.® Y, ademas, dice el
recurrente, que el anticipo habia sido devengado conforme se acredité en el cuaderno procesa, siendo
aplicables, entonces, los articulos 95 tercer y cuarto inciso de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de

Contratacion Publica y 139 de su Reglamento General.

3.15 Sin embargo, y bajo la causal invocada por la entidad casacionista, es importante tomar en cuenta
que los elementos facticos han sido probados y se hallan admitidos por las partes; esto es, existe un
Acta de Entrega Recepcion firmada por los representantes del Consorcio Luzuriaga Rivas y de

SECOB, en la que consta la liquidaciéon econémica del contrato y uno de esos rubros refiere, de
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manera expresa, a la multas impuestas por la entidad contratante que no merecieron la protesta o el
reparo por parte del Consorcio Luzuriaga Rivas, asi como también, una cldusula en la que ambas
partes ratificaron los términos incorporados en dicha acta. Por lo tanto, el Tribunal de instancia ha

subsumido, de forma adecuada, estos hechos en la hipdtesis normativa correspondiente.

3.16 Por estas consideraciones y, conforme la motivacién contenida en estos apartados, esta Sala
Especializada concluye que no ha existe falta de aplicacién de los articulo 1568 del Cédigo Civil, 95
tercer y cuarto inciso de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Pablica y 139 de su
Reglamento General; y, en consecuencia, el recurso de casacion presentado por el Consorcio

Luzuriaga Rivas no puede prosperar por este extremo.

IV.-

DECISION

Por lo expuesto, sin que sea necesario realizar otras consideraciones, esta Sala Especializada de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN
NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA rechaza el recurso de casacién interpuesto
por el ingeniero Kaiser Anival Luzuriaga Pefia, como Procurador Comun y Representante Legal del
Consorcio Luzuriaga-Rivas en contra del Director General del Servicio de Contrataciéon de Obras
(ahora, Ministerio de Transporte y Obras Publicas); y, en consecuencia, no casa la sentencia dictada
por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Tributario con sede en la ciudad de Loja,
provincia de Loja, dentro del juicio No. 11804-2018-00157.- Sin costas ni honorarios que regular.-

Notifiquese y devuélvase.-
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RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL (PONENTE)

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL
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FUNCIGN JUDICIAL 2Ly

159328794-DFE

Juicio No. 17811-2013-8334 RESOLUCION 764-2021

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, viernes 24 de
septiembre del 2021, las 10h09. VISTOS: 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 37-2018 de 15 de marzo de 2018, y ratificado por el
articulo 2 de la resolucién 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 b) El Dr. Ivdn Larco Ortufio ha sido designado
Conjuez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el Consejo de la Judicatura mediante
resolucion 37-2018 de 15 de marzo de 2018, y ratificado por el articulo 2 de la resolucién 187-2019
de 15 de noviembre de 2019; y, por oficio No. 115-P-CNJ-2021 de 18 de febrero de 2021, suscrito por
el 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; ¢) El
Dr. Milton Veldsquez Diaz ha sido designado Juez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el
Consejo de la Judicatura, mediante resolucion 008-2021 de 28 de enero de 2021; d) Mediante el
sorteo pertinente, la presente causa signada con el No. 17811-2013-8334, ha sido asignada a esta Sala
Especializada, de la cual avocamos conocimiento; y, estando ella en estado de dictar sentencia, para

hacerlo se considera:

ANTECEDENTES: 2.1.- La Primera Sala del Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo
con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, ha expedido sentencia, dentro de esta causa signada
con el No. 2013-0373, que en Sala Especializada de la Corte Nacional de Justicia corresponde al No.
17811-2013-8334, el 5 de diciembre de 2018, las 11h47, proceso judicial promovido por el ciudadano
JESUS FELIPE VILLOTA VALENCIA, en contra del Director General del Consejo de la
Judicatura, Vocales del Consejo de la Judicatura de Transiciéon y Procuraduria General del
Estado, sentencia en la que se declara la nulidad de la sancién administrativa de destitucién
impugnada, ordendndose que el Consejo de la Judicatura reintegre al actor al puesto del que fue

separado y que pague al accionante las remuneraciones dejadas de percibir desde la fecha de cesacion
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hasta su efectivo reintegro y los demds beneficios de ley.

2.2.- RECURSQO: El actor del juicio de instancia, Consejo de la Judicatura, ha interpuesto recurso de
casacion en contra de la sentencia ya identificada, fundado en las causales primera, segunda y quinta

del articulo 3 de la Ley de Casacién, por errénea interpretacion de normas de derecho.

2.3.- ADMISION: El Conjuez Nacional admitié a trdmite el recurso de casacién respecto de la causal
quinta del articulo 3 de la Ley de Casacidn, *bajo el cargo de falta de aplicacién del art. 106 del
Cédigo Organico de la Funcion Judicial®; no obstante, es evidente que, en los considerandos del auto
de admision, se hace expresa mencion a la improcedencia de la admision a trdmite del recurso de
casacion en lo que hace relacion a las causales segunda y quinta; en tanto que, en los puntos 3.4.7.
3.4.7.1 y 3.4.7.2, se hace el andlisis respecto a la pertinencia de la admisién del recurso respecto de la
causal primera y es a ella, a la que, en la parte resolutiva del auto de 17 de mayo de 2019 se refiere el
conjuez, cuando admite el recurso en lo tocante al cargo de falta de aplicacién del articulo 106 del
Cédigo Organico de la Funcién Judicial; cargo que ciertamente corresponde a la causal primera del
articulo 3 de la Ley de Casacién y no a su causal quinta. Es claro que las decisiones judiciales han de
ser entendidas en su verdadero alcance, no de modo particular, sino en la integridad del documento; ya
que es factible que puedan existir esta clase de errores que de ninguna manera pueden influir en la
validez de la decision judicial pues no afectan su esencia. Por esta razon, y por ser de clara evidencia
que el mencionado auto de admisién ha dado paso al recurso solo en lo relacionado a la causal
primera, *bajo el cargo de falta de aplicacién del art. 106 del Cédigo Orgédnico de la Funcién

Judicial®; es a esta causal a la que ha de referirse la presente sentencia.

3.- COMPETENCIA: La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de
conformidad con los articulos 183 y 185 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial y el articulo 1 de

la Ley de Casacion.

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 aplicacién e interpretacién 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
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las sentencias de tunica 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 aplicacion correcta del ordenamiento juridico
pertinente; es por eso que el recurso de casacion es restablecedor del imperio de la norma juridica que
ha sido infringida por el auto o sentencia reprochadas. Cumple por eso, con hacer efectivo el principio
de seguridad juridica y de juridicidad propio del Estado constitucional de derechos y justicia
(Resolucion No. 171-2015 de 13 de mayo de 2015, Resolucién No. 159-2015 de 30 de abril de 2015,
Resolucién No. 157-2015 de 30 de abril de 2015).

6.- DECISION DEL TRIBUNAL DE INSTANCIA: El Tribunal de instancia, para efectos de
declarar la nulidad del acto administrativo impugnado, en la parte considerativa de su sentencia

estimd, principalmente que:

*DECIMO: La pretensién en la presente causa se circunscribe a realizar el control de
legalidad del procedimiento administrativo que dio origen a la resolucién emitida por el Pleno
del Consejo de la Judicatura el 8 de agosto de 2012, dentro del expediente administrativo No.
MOT-607-UCD-012-MEP, mediante la que se destituyd al actor, para determinar si existe
causa de nulidad de la resolucion administrativa impugnada, nulidad que solo procede en los
casos previstos en el Art. 59 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, que son
por un lado la incompetencia de la autoridad es una causa de nulidad y por otro la ® omisién o
incumplimiento de las formalidades legales que se deben observar para dictar una resolucién o
iniciar un procedimiento, de acuerdo con la ley cuya violacién se denuncia, siempre que la
omision o incumplimiento causen gravamen irreparable o influyan en la decision®.- Entonces
cabe analizar si en alguna de estas causales incurre la Resolucién emitida por el Pleno del
Consejo de la Judicatura el 8 de agosto de 2012 y notificada el 26 de septiembre del 2012.-
10.1. Ahora bien, respecto al literal a) del Art. 59 de la Ley de Jurisdicciéon Contencioso
Administrativa el Tribunal determina, segin lo establece el Art. 178 de la Constitucién de la
Republica: # El Consejo de la Judicatura es el 6rgano de gobierno, administracion, vigilancia y
disciplina de la Funcién Judicial®, en concordancia con el Art. 254 del Cédigo Organico de la
Funcién Judicial que dice: *El Consejo de la Judicatura es el 6rgano tnico de gobierno,
administracién, vigilancia y disciplina de la Funcién Judicial, que comprende: 6érganos
jurisdiccionales, 6rganos administrativos, 6rganos auxiliares y drganos auténomos® y el
numeral 14 del Art. 264 Ibidem es funcién del Pleno del Consejo de la Judicatura: ® Imponer
las sanciones disciplinarias de destituciéon a las servidoras o los servidores judiciales,
con el voto conforme de la mayoria de sus Miembros, o absolverles si fuere conducente. Si

estimare, que la infraccion fuere susceptible solo de suspensidn, sancién pecuniaria o de
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amonestacion, las impondrd®, que el Consejo de la Judicatura tiene la potestad para ejercer la
potestad sancionadora atribuida por la Constitucién y la Ley. Dicha potestad debe ser ejercida
dentro del tiempo establecido en la Ley, por las causales determinadas en la Ley y en contra
de los sujetos de control previamente establecidos en la norma. Asf el actor, afirma que existe
caducidad del procedimiento administrativo sancionador al no haberse emitido la resolucién
respectiva dentro del tiempo establecido para ello. Siendo esta alegacién la primera en ser
analizada, dadas las implicaciones juridico-procesales que de ser cierta dicha conllevaria a que
el Tribunal no podria pronunciarse sobre el fondo del problema planteado. Al respecto, del
andlisis del proceso y del expediente judicial se evidencia que el sefior Javier Ponce Cevallos,
en su calidad de Ministro de Defensa Nacional, presenta denuncia en contra del Ab. Jesus
Felipe Villota Valencia, Agente Fiscal de la Fiscalia Provincial de Sucumbios, por presuntas
irregularidades cometidas al sustanciar la indagacion previa No. 037-2010, por lo que solicita
la destitucion del funcionario, asi como medidas cautelares de conformidad con el Art. 269
numeral 9 del Coédigo Organico de la Funcién Judicial (cuerpo No. 1 del expediente
administrativo). Ante dicha denuncia el Presidente del Consejo de la Judicatura, en uso de su
facultad conferida en el Art. 11 del Reglamento para el Ejercicio de la potestad disciplinaria
del Consejo de la Judicatura, dispuso suspender de manera preventiva al hoy accionante por el
plazo de noventas dias, decisién que es notificada mediante accién de personal No. 0854-
DRH-FGE de 30 de abril del 2012, suscrita por el Dr. Galo Chiriboga, Fiscal General del
Estado y que rige desde el 18 de abril de 2012 (fj. 14 del expediente administrativo).- Ahora
bien, el Art. 14 del Reglamento antes mencionado preceptia lo siguiente: *La suspension
preventiva caducard en el plazo sefialado por la Presidenta o Presidente del Consejo de la
Judicatura, tiempo durante el cual se resolvera la situacién de la servidora o servidor judicial,
bajo responsabilidad de la autoridad que deba sustanciar el sumario administrativo®. El autor
Larrea Holguin, define al plazo como un tiempo contindo, mientras que el término es
discontinuo y comprende tunicamente el tiempo util (Juan Larrea Holguin, Derecho Civil del
Ecuador, Quito, Corporacién de Estudios y Publicaciones, 1978, tomo I, p. 322), por lo que si
al Ab. Villota le notificaron la suspension preventiva el 18 de abril de 2012, por el tiempo de
90 dias, este plazo feneci6 el 18 de julio de 2012, y la resolucién del Pleno del Consejo de la
Judicatura en la que decide destituir del cargo al servidor judicial fue emitida el 8 de agosto de
2012, notificada el 26 de septiembre de 2012, es decir cuando el tiempo para hacerlo ya habia
caducado.- En el derecho administrativo sancionador la caducidad de un procedimiento se
entiende como el plazo méximo que tiene la administracién para resolver un procedimiento
mediante el acto correspondiente.- De no emitirse la resolucién la administracién pierde la

competencia en razén del tiempo que tenia para hacerlo, por lo que el acto emitido ademads de
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extemporaneo no produce efectos juridicos puesto que esta incurso en una causal de nulidad
insubsanable.- La doctrina es clara al decir que las nulidades absolutas o de pleno derecho, es
decir, se produce *cuando su ineficacia es intrinseca y por eso carece ab initio de efectos
juridicos sin necesidad de una previa impugnacién.- Este supuesto mdximo de invalidez o
ineficacia comporta una serie de consecuencias caracteristicas: ineficacia inmediata, ipso iure,
del acto, caricter general o erga omnes de la nulidad e imposibilidad de sanarlo por
confirmacién o prescripcion.®; de ahi que su consecuencia es clara: *la esencia de la nulidad
de pleno derecho consiste en su trascendencia general. La gravedad de los vicios que la
determinan trasciende del puro interés de la persona a la que afecta y repercute sobre el orden
generalVs (% .)% .La nulidad de pleno derecho resulta ser entonces de orden publico, lo cual
explica que pueda ser declarada de oficio por la propia administracién e incluso, por los
tribunales, aun en el supuesto de que nadie haya solicitado esa declaracién.” (Eduardo Garcia
de Enterria y Tomds-Ramén Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, Tomo 1, 123
Edicién, Editorial TEMIS-Palestra, Bogotd, 2008, pags. 592 y 599).- Es obligacién de la
autoridad administrativa garantizar la efectiva vigencia de las garantias del debido proceso y
el derecho a la seguridad juridica, sobre todo tomando en consideracién que determinado acto
administrativo ha de afectar un interés legitimo del administrado. Merece especial atencion el
procedimiento administrativo de sancién puesto que *la aplicacién de una sancién
administrativa constituye la manifestacion del ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracién. Como toda potestad, no obstante, en el contexto de un Estado de Derecho
(%), estd condicionada, en cuanto a su propia validez, al respeto de la Constitucion, los
principios constitucionales y, en particular, de la observancia de los derechos
fundamentales °.(Sentencia del Tribunal Constitucional Peruano, de 6 de agosto de 2002,
expediente Né 1003-98-AA-TC, en Marcial Rubio Correa, *La Interpretaciéon de la
Constituciéon segun el Tribunal Constitucional®, Segunda Edicién, Fondo Editorial de la
Pontificia Universidad Catdlica del Perd, Lima, 2005, pp.223 y 224). En este contexto y en
aplicacion de los derechos al debido proceso y a la seguridad juridica, las actuaciones de la
administracion deben realizarse conforme las normas de procedimiento y de competencia,
establecidas en la Constituciéon de la Republica y en la ley, observando los principios
constitucionales de defensa, legalidad, contradiccidn, presuncidn de inocencia, celeridad, entre
otros.- Evidentemente, al haberse emitido el acto administrativo cuando la autoridad
administrativa era incompetente en razén de que habia caducado su facultad sancionadora,

causé un gravamen irreparable en contra del actor®.
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7.- FUNDAMENTACION DEL RECURSO INTERPUESTO: Sobre la base de lo establecido en el
considerando 2.3 de esta sentencia, la Sala debe pronunciarse sobre la causal Primera del articulo 3
de la Ley de Casacién, admitida por el Conjuez; al respecto se aprecia que: el recurso refiere los
fundamentos que el Tribunal de instancia formula en su considerando DECIMO del fallo recurrido,
sefialando que el articulo 106 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial, que no ha sido aplicado en
su numeral 3, seflala que la accién disciplinaria sobre infracciones susceptibles de destitucién
prescriben *en el plazo de un afio, salvo las que estuvieren vinculados con un delito que prescribirdn
en cinco afios, sin perjuicio del régimen de prescripcion del delito o de la accién establecida en la ley.-
Los plazos de prescripciéon de la accion disciplinaria se contardn, en el caso de queja o denuncia desde
que se cometid la infraccidn; y en el caso de acciones de oficio, desde la fecha que tuvo conocimiento
la autoridad sancionadora.- La iniciacién del proceso disciplinario interrumpe la prescripcién hasta

por un afio. Vencido este plazo, la accidn disciplinaria prescribe definitivamente®.

Que, de haberse aplicado esta disposicién, se hubiese llegado a la conclusién de que no existe
prescripcién de la accién disciplinaria; ya que para que se inicie el expediente administrativo por una
infraccién sancionable con destitucidn, debe hacerse dentro del plazo de un afio contado desde que la
autoridad conoce del cometimiento de la infraccidon disciplinaria; que abierto el expediente se

interrumpe la prescripcion hasta por un afio més.

Que, en el caso, el sumario administrativo se inicié de oficio, por resolucién del Presidente del
Consejo de la Judicatura de Transicién, mediante resolucion de 16 de abril de 2012 y el Consejo de la
Judicatura decidi6 destituir al servidor, el 8 de agosto de 2012, notificada el 26 de septiembre de 2012,
con base en el articulo 109.7 del COF]J, es decir se inici6 el sumario dentro del plazo legal, de oficio.
Que desde el 16 de abril de 2012 *fecha en la cual los hechos fueron puestos en conocimiento de la
autoridad competente®, hasta la fecha en que se notificé la sancién, transcurrieron 5 meses y 10 dias,

sin que jamads se haya producido la prescripcion.

Que al dejar de aplicar la norma expuesta se aplicé indebidamente el articulo 59 de la Ley de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativa. Reitera que el sumario administrativo se inicié de oficio
conforme el articulo 114 del COFJ, siendo asi que el Director Provincial del Consejo de la Judicatura
debid iniciar de oficio el sumario, en razén de que los hechos fueron conocidos por el Presidente del
Consejo de la Judicatura el 16 de abril de 2012 “teniendo como sustento la queja presentada por el

Ministro de Defensa®.
8.- ANALISIS Y MOTIVACION:

8.1.- La causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn, estatuye como causa de casacion la:
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“ Aplicacion indebida, falta de aplicacion o errénea interpretacion de normas de derecho, incluyendo
los precedentes jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes

de su parte dispositiva®.

La doctrina ensefia que mediante esta causal se imputa a la sentencia de la que se recurre, la violacién
directa de norma juridica sustantiva, en razén de que no se “han subsumido adecuadamente los
elementos fdcticos que han sido probados y se hallan admitidos por las partes, dentro de la hipotesis
normativa correspondiente, sea porque se ha aplicado una norma juridica que no corresponde, o
porque no se ha aplicado la que corresponde o porque, finalmente, se realiza una erronea
interpretacion de la norma de derechos sustantivo®. (Andrade, Santiago. La Casacion Civil en el

Ecuador, UASB, Quito, 2005, Pdg. 182).

La causal dice relacién a vicios de afectacion directa de esa clase de disposiciones juridicas que, por
su calidad de materiales establecen derechos y obligaciones o las limitan; por manera que, estdn lejos
de esta causal las infracciones o vicios que pueden estar presentes y que dicen relaciéon a normas
juridicas de orden procesal o instrumental, que son las que conducen a la aplicacion adecuada de las
primeras. Es por ello que cuando se invoca esta causal ha de estimarse necesariamente que los hechos
no son motivo generador de la conflictividad por presumirse que han sido aceptados por las partes;

estando solo en el debate la aplicacién de la norma sustantiva a esos hechos.

El recurrente ha delimitado su reproche a la sentencia, al denunciar que ella esta viciada por falta de
aplicacién del articulo 106 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, norma legal que en su
numeral 3, establece que la accién disciplinaria sobre infracciones susceptibles de destitucion
prescriben * en el plazo de un aiio, salvo las que estuvieren vinculados con un delito que prescribirdn
en cinco arfios, sin perjuicio del régimen de prescripcion del delito o de la accion establecida en la
ley.- Los plazos de prescripcion de la accion disciplinaria se contardn, en el caso de queja o denuncia
desde que se cometid la infraccion; y en el caso de acciones de oficio, desde la fecha que tuvo
conocimiento la autoridad sancionadora.- La iniciacion del proceso disciplinario interrumpe la

prescripcion hasta por un afio. Vencido este plazo, la accion disciplinaria prescribe definitivamente® .

Es necesario reiterar que la norma denunciada como infringida, pertenece a aquellas que regulan la
Administracién puiblica, en sus relaciones de servicio civil con los servidores judiciales y servidores
de la Fiscalia General del Estado; cuerpo juridico, el COFJ, que es propio del Derecho Publico y
particularmente del Derecho Administrativo; que informan el interés publico; disposiciones
normativas que generalmente hacen referencia a la prescripciéon extintiva de la accién, que no es otra
cosa que el instituto juridico procesal de la caducidad, la cual se produce en el evento de que la
autoridad publica a la que la Constitucidn o la Ley le concede una competencia, debe ejercerla dentro
del tiempo que la misma norma legal establece para el accionar publico.
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De vencerse ese tiempo sin el ejercicio de la actividad administrativa; que en el presente caso dice
relacion al ejercicio de la potestad sancionadora -la cual se expresa por medio de la autoridad
disciplinaria- la competencia se extingue y se genera la caducidad de esa competencia o prescripcion
de la accién disciplinaria. La prescripcion de la accién publica se conoce como caducidad que es un
instituto propio del derecho procesal; de modo que, la norma que el casacionista denuncia como
infringida (Art. 106.3 del COFJ), pertenece precisamente a ese orden, sin que por tanto aquellas
puedan ser objeto de la infraccién prevenida en la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn,
puesto que esta causal pertenece a infracciones in iudicando, clasificadas como normas sustantivas o
materiales; en tanto aquellas que fijan tiempos para el ejercicio de la actividad o instrumentan el
ejercicio de derechos sustantivos, pertenecen al orden de las normas procesales o adjetivas. De modo
que, es claro que en este caso la causal escogida no corresponde a los vicios atribuibles a infracciones

de normas procesales; por estas razones el recurso de casacién en andlisis, es improcedente.

Determinandose que las normas juridicas que se dicen infringidas no pertenecen al dmbito sustantivo,
regulado por la causal primera, esta Sala Especializada estd impedida ya de pronunciarse sobre el

fondo del recurso.

No obstante lo sefialado, es pertinente dejar establecido que la sentencia recurrida claramente
establece en su considerando décimo que, el Presidente del Consejo de la Judicatura, en aplicacién de
lo que ordena el Art. 11 del Reglamento para el Ejercicio de la Potestad Disciplinaria del Consejo de
la Judicatura, ordend la suspension, en el ejercicio de las funciones al actor del juicio de instancia, por
el plazo de noventa dias; disposicién administrativa que le fuera notificada al servidor mediante
accion de personal * que rige desde el 18 de abril de 2012°. Continda el fallo sefialando que el articulo
14 de ese Reglamento ordena que la suspension preventiva referida ® caducara en el plazo sefialado por
la Presidenta o Presidente del Consejo de la Judicatura, tiempo durante el cual se resolvera la situacién
de la servidora o servidor judicial, bajo responsabilidad de la autoridad que deba sustanciar el sumario
administrativo®; con sustento en lo cual estima el Tribunal de instancia, que si al servidor judicial *le
notificaron la suspensién preventiva el 18 de abril de 2012, por el tiempo de 90 dias, este plazo
feneci6 el 18 de julio de 2012, y la resolucidon del Pleno del Consejo de la Judicatura en la que decide
destituir del cargo al servidor judicial fue emitida el 8 de agosto de 2012, notificada el 26 de
septiembre de 2012, es decir cuando el tiempo para hacerlo ya habia caducado®. Para concluir
estableciendo el alcance de la caducidad y sus efectos y decidiendo declarar la nulidad del acto
administrativo impugnando, dejando sin valor alguno la sancién de destituciéon impuesta, con los

efectos que constan de la parte resolutiva del fallo atacado.

Lo dicho permite establecer con precisién que la caducidad declarada en la sentencia recurrida, tiene

como origen la aplicacién del articulo 14 del Reglamento para el Ejercicio de la Potestad Disciplinaria
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del Consejo de la Judicatura, que otorga competencia al Presidente o Presidenta del Consejo de la
Judicatura para fijar el plazo dentro del cual debe resolverse *la situacion de la servidora o servidor
judicial®; que en el caso fueron 90 dias, estableciendo que ese plazo es fatal, ya que su efecto es la
caducidad, la cual se produce, en esta clase de actividad administrativa, cuando habiendo transcurrido

con exceso el tiempo fijado, no se ha resuelto la situacion del o la servidora judicial.

Ahora bien, el recurrente refiere en cambio, que la sentencia no aplicé el articulo Art. 106.3 del COF]J,
norma legal que en su numeral 3, establece que la accion disciplinaria sobre infracciones susceptibles
de destitucién prescriben *en el plazo de un aiio, salvo las que estuvieren vinculados con un delito
que prescribirdn en cinco afios, sin perjuicio del régimen de prescripcion del delito o de la accion
establecida en la ley.- Los plazos de prescripcion de la accion disciplinaria se contardn, en el caso de
queja o denuncia desde que se cometio la infraccion; y en el caso de acciones de oficio, desde la
fecha que tuvo conocimiento la autoridad sancionadora.- La iniciacion del proceso disciplinario
interrumpe la prescripcion hasta por un aiio. Vencido este plazo, la accion disciplinaria prescribe

definitivamente® .

Norma legal que sin duda contiene un presupuesto distinto ya que hace relacién a los casos en los
cuales no se ha producido la suspension preventiva, que, como medida cautelar puede solo disponerla
el Presidente del Consejo de la Judicatura, a quien incluso, en este caso excepcional, le estd atribuida
la competencia para fijar el tiempo para que se tramite el proceso administrativo sancionador,
estableciendo de modo expreso la caducidad en caso de que vencido ese tiempo no se haya ejercido la

potestad sancionadora.

Lo dicho hace concluir que la norma legal alegada como infringida no corresponde al problema
juridico fijado de modo claro por el Tribunal de instancia para su decision, por consecuencia, el

recurso de casacion es improcedente.

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 el Consejo de la Judicatura,
consecuentemente, NO CASA, la sentencia expedida por el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, el 5 de diciembre de 2018, las 11h47.-
Actte la Dra. Nadia Armijos Cardenas en calidad de Secretaria Relatora, segtin accién de personal

No. 6935-DNTH-2015-KP.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.-
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DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO

JUEZ NACIONAL (PONENTE)

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO

JUEZ NACIONAL

MILTON ENRIQUE VELASQUEZ DIAZ

JUEZ NACIONAL
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