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RECURSO DE CASACION 093-2010

Juez Ponente: Dr. José Suing Nagua

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA.- SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. Quito,a 27 de marzo de 2013; las 16h11

VISTOS: Avocamos conocimiento de la presente causa en virtud de haber sido designados por el
Consejo de la Judicatura de Transicion mediante Resolucion No. 4-2012 de 25 de enero de 2012, las
Resoluciones de 30 de enero de 2012 y de 28 de marzo de 2012, de integraciéon de las Salas
Especializadas emitidas por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia, asi como el acta del sorteo
electronico de causas de la Sala de lo Contencioso Administrativo de 4 de abril de 2012. Interpuestos
sendos recursos de casacion por parte del ingeniero Quinche Leonardo Félix Lopez, Rector y
Representante Legal de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de Manabi “Manuel Félix
Lépez”; y, por parte del doctor Jaime Andrés Robles Cedefio, Director Regional de la Procuraduria
General del Estado, con sede en Portoviejo, en contra de la sentencia dictada el 25 de noviembre de
2009 por el Tribunal Distrital No. 4 de lo Contencioso Administrativo, con sede en la ciudad de
Portoviejo, dentro del juicio No. 230-2008 que sigue el doctor Eduardo Alfonso Ormaza Valderrama
en contra de la institucion de educacion superior referida, la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, mediante providencia de admisibilidad de 10 de
agosto de 2010, aceptd los recursos interpuestos, excluyendo el cargo fundamentado en el articulo
273 del Codigo de Procedimiento Civil del recurso presentado por el ingeniero Félix Lopez por
errores en la fundamentacion. El Representante Legal de la Escuela Superior Politécnica
Agropecuaria de Manabi fundamenta su recurso en las causales primera y tercera del articulo 3 de la

Ley de Casacion; esto es, con respecto a la causal primera,
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por falta de aplicacion de los articulos: 24.12, 24.13, 76.7, letra 1), 82 y 229 de la Constitucion de la
Republica; 18.1 del Codigo Civil; 117, 120 y 273 del Codigo de Procedimiento Civil; 5y 39 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa; y, 76.7, letra 1); 229 y 233 de la Constitucion de la
Republica; y, 5; 23; 24; 29;y, 30, letra c), de la Ley de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo; y por erronea interpretacion de los articulos 29 del Estatuto de la Escuela Superior
Politécnica Agropecuaria “Manuel Félix Lopez”; y, 23.26 y 23.27 de la Constitucion de la Republica
y de la sentencia constitucional No. 1179-08-RA expedida por la Primera Sala de la Corte
Constitucional el 2 de diciembre de 2008. Con respecto a la causal tercera, alega falta de aplicacion
de los articulos 115 y 117 del Codigo de Procedimiento Civil, lo que ha conducido a la erronea
interpretacion de los articulos 20 de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa; 17 y
18 del Reglamento de esta Ley; y, 29 y 72 del Estatuto de la Escuela Superior Politécnica
Agropecuaria “Manuel Félix Lopez”. En lo principal, este recurrente alega que el demandante fue
legalmente cesado de sus funciones mediante un acto administrativo regular y legitimo que goza de la
presuncion de legalidad; que el Tribunal de instancia, en la sentencia recurrida, “recogid pruebas
indebidamente actuadas que no demuestran la realidad factica del proceso, peor la regularidad (sic)
del Acto Administrativo que por su naturaleza posee legitimidad presuntiva (sic)”; que no existe
justificacion alguna para haber declarado la nulidad del acto administrativo, de conformidad al
articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, porque no se ha verificado
ninguna de las causales taxativamente previstas para tal efecto; que tampoco la sentencia esta
adecuadamente motivada, segiin lo manda el articulo 76.7, letra 1) de la Constitucion de la Republica;

y, finalmente, que el Tribunal A quo no tomo6 en cuenta el texto del articulo 28 de la Ley de
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Educacion Superior, vigente a la época, que determinaba que las universidades y escuelas politécnicas
estaban obligadas a tener como autoridad maxima a un o6rgano colegiado, con lo que se violent6 la
norma del articulo 30 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa que obliga a designar
la autoridad, funcionario o empleado de quien emana la resolucion o acto impugnado. Por otro lado,
el representante de la Procuraduria General del Estado, fundamenta su recurso en la causal primera
del articulo 3 de la Ley de Casacion por errdnea interpretacion del articulo 76.7, letra 1)
constitucional; y, 96, letra a) de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa. En el
escrito que contiene sus argumentos sostiene que el fundamento en el que se asent6 el fallo del
Tribunal de instancia, es decir el derecho de todo funcionario a ejercer su legitima defensa, que
supuestamente fue inobservado en el sumario administrativo, no encuentra soporte adecuado en la
norma del articulo 96 de la LOSCCA que fue invocado en la sentencia, erronea interpretacion que
conlleva la transgresion al principio de adecuada motivacion en las decisiones de los poderes
publicos, que fue determinante para la decision que se tomd. Pedidos los autos para resolver, se

considera:

PRIMERO: La Sala es competente para conocer y resolver el recurso interpuesto, de conformidad
con el primer numeral del articulo 184 de la Constitucion de la Republica; numeral 1 del articulo 185
del Codigo Organico de la Funcion Judicial; y, articulo 1 de la Codificacion de la Ley de

Casacion.

SEGUNDO: La Sala del Tribunal Distrital No. 4 de lo Contencioso Administrativo de Portoviejo, en
la sentencia recurrida, resolvié declarar con lugar la demanda presentada por el Dr. Eduardo Alfonso

Ormaza Valderrama; y, en consecuencia, declarar ilegal y nulo el acto administrativo impugnado
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contenido en la Resolucion No. 08-2008 de 9 de octubre de 2008 suscrita por el Ing. Quinche
Leonardo Félix Lopez, Rector de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de Manabi “Manuel
Félix Lopez”, disponiéndose el inmediato reintegro del actor al cargo del que fue cesado y el pago de
las remuneraciones dejadas de percibir. El fundamento de la sentencia esta en la consideracion de
haberse inobservado el debido proceso en el sumario administrativo al no haber sido aplicado el
articulo 20 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa que dispone el registro en
las acciones de personal de sanciones y cesacion de funciones y su correspondiente notificacion al
funcionario demandante. -----

TERCERO: La Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo ha dejado sentado el
razonamiento de que la causal tercera del articulo 3 de la Ley de Casacion se refiere a lo que la
doctrina denomina violacion indirecta de la norma sustantiva. Para que prospere la casacion por esta
causal, el recurso debe cumplir estos requisitos concurrentes: 1. Identificar en forma precisa el medio
de prueba que, a su juicio, ha sido erroneamente valorado en la sentencia (confesion de parte,
instrumentos publicos o privados, declaraciones de testigos, inspeccion judicial, dictamen de peritos o
de intérpretes, determinados, etc.); 2. Senalar, asi mismo con precision, la norma procesal sobre
valoracion de la prueba que ha sido violada; 3. Demostrar, con logica juridica, en qué forma ha sido
violada la norma sobre valoracion del medio de prueba respectivo; y 4. Identificar la norma sustantiva
o material que ha sido aplicada erroneamente o no ha sido aplicada por via de consecuencia del yerro
en la valoracion probatoria. En la especie, el Rector de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria
de Manabi “Manuel Félix Lopez”, en su escrito, a pesar de sefialar claramente las normas procesales

sobre valoracion probatoria, y como su falta de aplicacion condujo a la erronea interpretacion de las
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normas sustantivas invocadas, olvida establecer con claridad qué medios probatorios fueron los
indebidamente considerados por los juzgadores de instancia y como la falta de aplicacion normativa
en relacion a esas pruebas condujo al error en la decision tomada. Esta falta en la fundamentacion del

recurso no es posible ser subsanada por esta Sala, por lo que se rechaza el recurso en cuanto a la

causal tercera del articulo 3 de la Ley de Casacion.
CUARTO: Ahora bien, sobre los fundamentos de este recurrente respecto a la causal primera, esta
Sala debera resolver si la demandante equivocd su pretension al dirigirla en contra de un funcionario
que no debia responder a esa demanda; y, por otro lado, si de acuerdo a los fundamentos de la
sentencia, el efecto juridico que correspondia efectivamente era el de nulidad del acto administrativo.
En el analisis que la Sala haga de estos argumentos, determinara también si la presuncion de legalidad
del acto administrativo fue acertadamente desvanecida por el Tribunal de instancia. 4.1. La demanda
estuvo encaminada a impugnar la Resolucion No. 08-2008 de 9 de octubre de 2008, suscrita por el
Ing. Quinche Leonardo Félix Lopez, Rector de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de
Manabi “Manuel Félix Lopez”, cuya copia certificada fue adjuntada al libelo inicial y obra a fojas
siete del proceso. Por esta Resolucion, el Rector, representante legal y autoridad nominadora de la
institucion de educacion superior seguin los articulos 2 y 29 de su Estatuto (fojas 36), en ejercicio
pleno de sus competencias consagradas en el articulo 31 del mismo cuerpo estatutario, resolvid
destituir al Dr. Eduardo Alfonso Ormaza Valderrama de las funciones que venia desempefiando como
Docente en la institucion. Considerando esto y si el articulo 30, letra ¢) de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa prescribe que la demanda debe ser clara y contener “[1]a designacion de la autoridad,

funcionario o empleado de quien emane la resolucion o acto impugnado”, esta Sala no encuentra
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argumento suficiente para aceptar el cargo hecho en contra de la sentencia por el recurrente, el mismo
que ha sefialado que quien debia responder a la pretension demandada por la actora era el Consejo
Politécnico de la Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de Manabi “Manuel Félix Lopez” y no
su Rector, toda vez que también los miembros del Consejo han comparecido a juicio a contestar la
pretension del demandante. Como ya qued6 sefialado segtin el Estatuto de la entidad de educacion
superior, la representacion legal de la institucion la ostenta el Rector; adicionalmente, esta autoridad
forma parte, como presidente, del Consejo Politécnico. Entre las atribuciones que tiene esta
“[n]ombrar y posesionar a los empleados y trabajadores de acuerdo con las partidas presupuestarias
debidamente aprobadas, asi como aceptar sus excusas o renuncias o declarar caducados los
nombramientos y vacantes los cargos, de conformidad con la Ley, Estatuto Reglamentos™ (articulo
31.12 del Estatuto). Por otro lado, entre las atribuciones del Consejo Politécnico, establecidas
igualmente en el Estatuto, en su articulo 13, no constan las de nombrar ni remover a servidores de
cargos administrativos de la institucion. Esto lleva a la conclusion de que no era necesaria la
actuacion del Consejo Politécnico para cesar de las funciones de la demandante, toda vez que esa
atribucion esta en cabeza del Rector de la entidad educativa. Por tanto, quien debia comparecer -como
en efecto lo hizo-, en defensa del acto administrativo impugnado, era su representante legal, quien
ademads emitio el acto administrativo, es decir, el Rector de la institucion. Por lo expuesto, esta Sala
no encuentra justificado el alegato de inobservancia del articulo 28 de la Ley de Educacion Superior
por parte del Tribunal A quo, realizado por el recurrente. 4.2. Por otro lado, esta Sala de lo
Contencioso Administrativo ha dejado sentado el criterio respecto a la distincion entre la declaracion

de ilegalidad y la declaracion de nulidad de los actos administrativos. Se ha dicho que la ilegalidad es
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el género, en tanto que la nulidad es la especie. Cuando se viola un derecho subjetivo o se emite un
acto administrativo sin cumplir los requisitos esenciales para su emision se esta ante un acto ilegal;
“mas tal acto ilegal es nulo unicamente cuando se encuentra en uno de los casos determinados en el
articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, es decir, cuando lo ha emitido
una autoridad carente de competencia para dictarlo o cuando no han precedido para su emision los
requisitos y condiciones senialados por la ley correspondiente; o sea cuando, conforme a la doctrina,
no se han cumplido los elementos esenciales del acto administrativo, el acto ilegal evidentemente
existio solo que no es eficaz, en tanto que el acto nulo se lo reputa inexistente. Como consecuencia de
ello, los efectos de la ilegalidad y de la nulidad son totalmente diferentes: Cuando el acto es nulo el
considerar, en derecho, que éste no existio, trae como consecuencia la necesidad de otorgar al
afectado por aquel acto nulo todos los valores que, por remuneraciones, debia recibir durante el
lapso en que permanecio extraiiado de sus funciones como consecuencia de un acto inexistente; en
tanto que en el caso de la ilegalidad, al existir el acto, aunque con incapacidad de producir efectos
por su ilegalidad, no hay lugar al pago de tales remuneraciones, sino unicamente en el caso en que
se trate de un servidor de carrera debidamente certificado conforme disponia la ley respectiva,
vigente a la época” (Sentencia de 24 de abril de 2006 de la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, Proceso No. 239-2003, expediente de casacion 116,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 398 de 16 de noviembre de 2006). El
fundamento del Tribunal Distrital No. 4 de lo Contencioso Administrativo estuvo determinado, como
queda dicho, en la inobservancia al debido proceso en el procedimiento administrativo sancionatorio

en contra del demandante. Al tratarse de una supuesta violacion procedimental que pudo ser
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determinante en la resolucion que se adopto, el efecto obligatorio seria el de inexistencia del acto
administrativo, es decir, su nulidad de conformidad al articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. Sin embargo, debido a los argumentos del recurrente, es necesario hacer
el andlisis de los fundamentos de la sentencia respecto a la violacion del principio constitucional al
debido proceso. 4.3. El Tribunal de instancia considera que el haber inobservado el articulo 20 de la
ahora derogada Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa, LOSCCA, y los articulos 17
y 18 de su Reglamento, provoco la vulneracion de la garantia del ex funcionario al debido proceso. La
referida norma legal sefalaba que “lJos servidores publicos, deberan registrar sus nombramientos o
contratos en la unidad de administracion de recursos humanos de la respectiva entidad.- La falta de
registro originara la nulidad del nombramiento o contrato. Los actos administrativos realizados con
nombramientos o contratos nulos no afectaran a terceros y daran lugar a la determinacion de
responsabilidades administrativas, civiles, y penales.- Todo movimiento o accion de personal, se
hara en el formulario que para el efecto establezca la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de
Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico”. Por su lado, las disposiciones
reglamentarias aludidas, sefialaban que “[l]as acciones de personal referentes a ingresos, reingresos
o restituciones, ascensos, traslados, traspasos, cambios administrativos, licencias y comisiones con o
sin remuneracion, sanciones, incrementos de sueldos, subrogaciones o encargos, cesacion de
funciones, contratos, vacaciones y demds actos relativos a la administracion de los recursos
humanos de la entidad, se registraran en la Unidad de Administracion de Recursos Humanos o en la
que hiciere sus veces y se incorporaran al expediente del servidor, cuyo control y custodia

corresponde a dicha unidad” (art. 17); y, que “[l]la accion de personal registrada y debidamente
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notificada al servidor surtirad los efectos legales correspondientes. La notificacion se hara en persona
en el lugar de trabajo o en el domicilio sefialado por el servidor en su expediente y se sentard la
razon correspondiente de ella.- Para el caso de negativa del servidor a recibir la notificacion del
acto administrativo de que se trate, se dejara sentada la razon pertinente con la presencia de un
testigo” (articulo 18). Del texto de las disposiciones transcritas no es posible concluir validamente
que sean condicionantes para la instauracion del sumario administrativo, ni para la tramitacion de este
procedimiento sancionatorio, ni para la emision de la resolucioén que corresponda. Se trata unicamente
de disposiciones que regulan las acciones de personal como actos de registro de los servidores
publicos. Tampoco es juridicamente aceptable que el registro de las actuaciones administrativas en
relacion a los funcionarios enerve de alguna manera el debido proceso. En el caso que nos ocupa, los
derechos del funcionario fueron respetados durante todo el procedimiento instaurado en su contra; tan
es asi que notificada la Resolucion de destitucion, la impugné en sede judicial. El acto administrativo
emitido por el que se destituy6 al accionante de su cargo de docente no requeria para su existencia y
validez juridicas la emision de la accidon de personal; por lo tanto, no puede deslegitimarse por una
formalidad que no enerva su legalidad. En tal virtud, el Tribunal de instancia equivoco el alcance
normativo de las disposiciones sefialadas, interpretacion que condujo a la decision tomada en la

sentencia recurrida.

QUINTO: En la misma linea argumentativa, y en atencion a los argumentos del representante de la
Procuraduria General del Estado, esta Sala concluye que los antecedentes que dieron inicio al sumario
administrativo y que fuera la causa para la sancion, esto es la falta injustificada del ex servidor a su

puesto de trabajo, no fue adecuada y suficientemente desvanecidos, por lo que la presuncion de
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legalidad de la actuacion de la institucion puiblica no ha sido desvirtuada.

Por lo expuesto, sin que sea necesario realizar otras consideraciones, este Tribunal de la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE
DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, casa la sentencia y declara valido el acto
administrativo por el que se cesd del cargo al demandante, doctor Eduardo Alfonso Ormaza
Valderrama.- Notifiquese, publiquese y devuélvase.- Ff) Dr. José Suing Nagua.- Juez Nacional.- Dra.
Maritza Tatiana Pérez Valencia. Jueza Nacional.- Dr. Alvaro Ojeda Hidalgo.- Juez Nacional.

Certifico.- Dra. Yashira Naranjo Sanchez.- Secretaria Relatora.
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