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CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA.
Quito, lunes 23 de enero del 2023, las 09h14. I. Vistos: Conocemos la presente causa en
virtud de que: a) Fabidn Patricio Racines Garrido fue designado como Juez Nacional por el
Consejo de la Judicatura mediante Resoluciéon No. 8-2021 de 28 de enero de 2021; b) Ivan
Rodrigo Larco Ortufio y Patricio Secaira Durango fueron designados como Conjueces
Nacionales por el Consejo de la Judicatura mediante Resolucion 37-2018 de 15 de marzo de
2018 y ratificados por el articulo 2 de la Resolucion No. 187-2019 de 15 de noviembre de
2019; posteriormente fueron designados como Jueces Nacionales encargados mediante
Oficios No. 113-P-CNJ-2021 y 115-P-CNJ-2021 de 18 de febrero de 2021, suscrito por el
doctor Ivdn Saquicela Rodas, Presidente de la Corte Nacional de Justicia; ¢) El 7 de febrero
de 2022, la presente causa fue sorteada de forma electrénica, siendo prevenida su
competencia por el Tribunal de la Sala de lo Contencioso Administrativo conformado por los
jueces  Ivan Larco Ortufio, Patricio Secaira Durango y Fabidn Racines Garrido.
Correspondiéndole la ponencia al primero de los jueces prenombrados; d) Este Tribunal es
competente para resolver el presente recurso de casacion con base en los articulos 183 y 185
del Codigo Orgénico de la Funcién Judicial (COFJ), y articulo 1 de la Ley de Casacién (LC);

e) Encontrdndose el recurso de casacion en estado de resolver, para hacerlo se considera:

II. ANTECEDENTES

2.1. El 28 de diciembre 2009, la sefiora Marcia Santamaria Marroquin plante6 una demanda
reclamando una indemnizacién por daiio moral, dafio emergente y lucro cesante en contra del
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Distrito Metropolitano de Quito (en
adelante, ®* GAD-Quito®) y la Procuraduria General del Estado (en adelante, * PGE®); por la
presunta falta de control y vigilancia por parte de las autoridades municipales, del

cumplimiento de las ordenanzas que regulan el funcionamiento de los locales de
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entretenimiento y los espectaculos publicos, lo cual habria tenido una incidencia causal en el
incendio de la discoteca ®Factory Dance Industry®, donde su hijo, el sefior Cesar Orlando
Corral Santamaria, murid por * quemaduras de tercero y cuarto grado que comprometen el
cien por ciento de la superficie corporal, carbonizacion, [e] intoxicacion por mondxido de

carbono® !

2.2. La competencia para conocer la causa se radico inicialmente ante el Juzgado Sexto de lo

Civil de Pichincha, siendo signado el proceso con el ntimero 17306-2009-1691.

2.3. El 18 de octubre de 2012, el Juzgado Sexto de lo Civil de Pichincha se inhibi6é de
conocer la causa por considerarse incompetente en razon de la materia y remiti6 el proceso al
Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrada con sede en el Distrito Metropolitano de
Quito (en adelante, * TDCA-QUITO?); siendo resignado el proceso con el nimero 17811-
2013-5103.

2.4. El 21 de diciembre de 2020, el TDCA-Quito, mediante sentencia, resolvié aceptar
parcialmente la sentencia *y declaral[r] la responsabilidad patrimonial del Estado, por
omision incurrida en el cumplimiento de sus obligaciones de vigilancia y control de la

entidad demandada, conforme el andlisis efectuado en la presente sentencia® .’

2.5. El 1 de septiembre de 2021, el GAD-Quito recurrié en casacién de la sentencia de

instancia, por las causales primera y quinta del articulo 3 de la LC.

2.6. El 21 de diciembre de 2021, el Conjuez Nacional Mauricio Espinosa Brito, mediante
auto, admitié el recurso de casacion ®interpuesto por Cinthya Araceli Hervds Novoa,
Subprocuradora Metropolitana, y como tal representante legal y judicial del Distrito
Metropolitano de Quito, respecto a la causal quinta, y los cargos de erronea interpretacion
de los articulos 20 de la Constitucion Politica del Ecuador y 2 de la Ley del Régimen del

Distrito Metropolitano de Quito, y se INADMITE el recurso respecto al cargo de errdonea

1 Expediente de instancia. Fs. 138.

2 Expediente de instancia. Fs. 1852.



interpretacion de precedente jurisprudencial, conforme el andlisis antes expuesto.® .

[Enfasis afiadido]

III. ARGUMENTOS QUE CONSIDERA ESTE TRIBUNAL PARA RESOLVER

3.1. VALIDEZ PROCESAL: Estando la causa para resolver, este Tribunal no observa que se
hayan infringido reglas de tramite que lesionen el derecho al debido proceso de las partes
procesales, ni omisiones de solemnidades sustanciales que degeneren en nulidad alguna. Asi{
tampoco, de la revision integral de los expedientes puestos a conocimiento de esta autoridad
jurisdiccional no se ha podido identificar alguna alegaciéon o pretension de las partes

procesales que objete o cuestione la validez de la tramitacion del recurso de casacidn.

En este sentido, luego de haberse comprobado que el presente recurso de casacion ha sido
sustanciado con apego a las normas adjetivas pertinentes, y que ninguna de las partes ha

alegado vulneraciones de derechos procesales, se declara su validez.

3.2. PRETENSION Y ARGUMENTOS DEL RECURRENTE SOBRE LA CAUSAL ADMITIDA

3.2.1. El GAD-Quito pretende que se case la sentencia recurrida con base en las causales
establecidas en el articulo 3 numerales 1 y 5 de la LC. Para esto, como construccion

argumentativa €expone:

3.2.1.1. Con relacién a la causal primera del articulo 3 de la LC, alega la err6nea
interpretacion del articulo 20 de la Constitucién Politica del Ecuador de 1998 (CPE)
(vigente a la época de los hechos del caso) y del articulo 2 de la Ley de Régimen para

el Distrito Metropolitano de Quito (LRDMQ); y en lo principal, manifiesta:

a. “Es preciso considerar que la actividad de control y prevencion se
cumplio por parte de la Municipalidad, pero no es posible que se pretenda

responsabilizar por controles posteriores que no constan en la norma y

3 Expediente de casacién. Fs. 32.



mds avn que se pretenda responsabilidad a la Entidad por hechos
ocasionados por terceros y que no fueron de conocimiento de la

Municipalidad.

El articulo 20 de la Constitucion Politica (1998), no hace referencia al
obrar licito o ilicito de los funcionarios o empleados publicos cuando
asigna responsabilidad al Estado en el evento de que se cause un
perjuicio a los administrados, originada en su comportamiento, el
articulo en referencia hace mencion a la falta de prestacion o prestacion
deficiente de servicios piublicos, no califica la licitud de los actos o
hechos conducentes a la prestacion correspondiente sino a la falta o

defecto funcional del servicio®.

[Enfasis afiadido]

b. *El art. 2 de la Ley Orgdnica de Régimen para el Distrito
Metropolitano de Quito (la «LRDMQ»), las Ordenanzas Municipales 095,
024, 3457, 146 y demads seiialadas en la sentencia recurrida, establecen la
competencia del Municipio para «regular y controlar, exclusiva y
privativamente, las construcciones o edificaciones, su estado, utilizacion y
condiciones». Las competencias del art. 2 de la LRDMQ son, dependiendo
cada facultad, (i) obligatoriamente ejecutables y (ii) necesariamente

ejecutables.

Respecto a las primeras, como ejemplo, el Municipio tiene la obligacion,
en todo caso, de receptar solicitudes de licencias y permisos de uso de
suelo, tramitarlas, verificar cumplimiento de requisitos y dar una
respuesta motivada al administrado; sobre las segundas, de forma
general, a pesar de tener la competencia y facultad de ejercer control,
sobre ciertas actuaciones de los ciudadanos, el Municipio, en observancia

a los derechos constitucionales de los administrados, debe ejecutar sus

competencias de control bajo necesidad manifiesta, asi, como ejemplo,



en caso de recibir denuncias. Adicionalmente, tanto el Municipio, como
cualquier otra entidad con facultades de control del Estado, no debe, ni
tiene la capacidad real, logistica y de personal, para vigilar y controlar

todas las actuaciones de los administrados.

(...)

El Municipio no tiene la facultad de prever el cometimiento de
infracciones de Ordenanzas Municipales o evitarlas. Las potestades del
Municipio radican en expedir normativa que regule ciertas actividades
dentro del Distrito Metropolitano. Dichas normas contienen los requisitos
minimos que deben cumplir los administrados para desarrollar sus
actividades. Segtin se observa en la sentencia, son los administradores del
local Factory, organizadores del evento y asistentes particulares quienes,
con pleno conocimiento y voluntad, violaron la normativa municipal

vigente y generaron el dafio.

De esta forma, resulta equivoco la interpretacion que realiza el Tribunal
sobre el art. 2 de la LRDMQ vy, la supuesta omision del Municipio en
controlar los actos realizados en el local Factory. En consecuencia, no
existe nexo de causalidad entre el daiio analizado y la entidad edilicia;
por consecuencia, no se configura la responsabilidad extracontractual en
los términos del art. 20 de la Constitucion de 1998 y la jurisprudencia, tal
y como serd analizado en lineas posteriores® .

[Enfasis afiadido]

3.2.1.2. Por su parte, en lo que atafie a la causal quinta del articulo 3 de la LC,

argumento:

a. “ (Y4) diversos fallos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
vy de la Corte Constitucional han establecido lo que, en la doctrina, se

conoce como el estdndar o test de motivacion. En concreto, el estindar



referido se basa en la concurrencia de tres criterios concretos (i)
razonabilidad, (ii) logica y, (iii) comprensibilidad de la resolucion

correspondiente”’ .

b.?(...) en esencia, la Sentencia no efectué un andlisis, propio y detallado,
de las razones que fundamentan la aplicacion alguna norma y las
sentencias que cita (entre otras, argentinas y espafiolas) como fundamento
de la determinacion de responsabilidad del Municipio. En particular, si el
Municipio, bajo el régimen de responsabilidad extracontractual por
omision, es responsable de alguna afectacion ilicita a la Actora. En
especial, no efectiia un ejercicio motivado para establecer la
responsabilidad del Municipio, bajo el cumplimiento de los presupuestos
materiales previstos en el precedente jurisprudencial obligatorio. Por las
razones referidas, la Sentencia viola el criterio de razonabilidad’ .

[Enfasis afiadido]

¢. “(...) la Sentencia incurre en varias contradicciones, en su parte
considerativa y dispositiva, que permiten concluir que no existe
coherencia entre las premisas de la Sentencia y las conclusiones juridicas
que manifiesta. Por tanto, la «conclusion» de la Sentencia yerra, pues
parte del supuesto de hecho (premisa de los considerandos) de que el
GAD DMQ no habria podido conocer las circunstancias concretas que
«rodearon el siniestro», a causa de la actuacion «ilegal» de hechos
terceros; y, sin embargo, considera que la «solicitud de permisos y el
didmetro» del local Factory seria determinante para concluir que el
Municipio omitié su deber «genérico» de prevencion y control. A su vez, la
Sentencia establece que las afectaciones ilicitas tienen relacion causal
directa con hechos de terceros particulares, en concreto, los
administradores de la Factory y los organizadores del evento; no obstante
«extiende» la responsabilidad al Municipio, sin ningiin fundamento

normativo concreto® .



d. “(...) el criterio de comprensibilidad se refiere, en esencia, a que la
redaccion y el lenguaje de la sentencia, debe ser de tal claridad que
permita su compresion a todos los ciudadanos y no solo a las partes
procesales. La resolucion correspondiente solo cumple el pardmetro de
comprensibilidad cuando se observa, a su vez, la logica; es decir, si
realizan un correcto silogismo y utilizan lenguaje claro y sencillo. Por
tanto, dado que la Sentencia incumplio los criterios de razonabilidad y
logica, ademds, inobservo el criterio de comprensibilidad’ .

[Enfasis afiadido]

3.3. DELIMITACION DEL O LOS PROBLEMAS JURIDICOS: Con base en lo expuesto, de la revision
del libelo del recurso de casacion, este Tribunal advierte que los problemas juridicos a
resolver corresponden a los cargos previstos en el articulo 3, numeral 1 y 5 de la LC. De
conformidad a la naturaleza de los yerros acusados, s6lo en el caso de ser casados, se dictara

la sentencia de mérito que en Derecho corresponda.

IV. ANALISIS DE CASACION

CAUSAL PRIMERA ALEGADA POR EL GAD-Quito: Aplicaciéon indebida, falta de aplicacion
o erronea interpretacion de normas de derecho, incluyendo los precedentes
jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de

su parte dispositiva:

4.1. La causal primera del articulo 3 de la LC reproduce los presupuestos de procedencia del
recurso extraordinario de casacién que la Doctrina ha identificado bajo la categoria de
*infracciones directas a las normas®*. De este modo, esta causal advierte tres vicios que son
objeto de casacion por configurar yerros in iudicando, a saber, (1) la aplicacion indebida, (i1)

la falta de aplicacion, y (iii) la errénea interpretacion:

4 Bello Tabares, H. (2010) La casacién civil. Propuesta para un recurso eficaz y constitucional. Ediciones Paredes. Caracas:
Venezuela, pag. 548.



4.2. En lo que ataiie a la aplicacion indebida, la Doctrina ha sefialado que este yerro atafie a
las premisas menores de la motivacion juridica, toda vez que, se materializa en los casos
donde, un operador jurisdiccional subsume de manera inadecuada los supuestos de hecho de
un caso concreto a la hipdtesis abstracta contenida en una norma que resulta impertinente. En
este sentido, el vicio de indebida aplicacidon hace referencia a que la norma aplicada ha sido
entendida rectamente en su alcance y significado, pero se la ha utilizado para un caso que no
es el que ella contempla, es decir entrafiaria * un error de seleccion®. Con esto, este tipo de
infraccion directa de normas, traduce * una equivocada seleccion-adecuacion de la normativa
que se aplica como adjetivante de la conducta que se trate, en el entendido de que aquella no

regula, no recoge las conductas juzgadas® .’

4.3. Por su parte, la falta de aplicacion es definida como aquella infracciéon normativa,
mediante la cual se desconocen de manera franca las propiedades de un enunciado juridico,
esto es, su vigencia, su validez y su eficacia. En efecto, en este yerro in iudicando, el
operador jurisdiccional desconoce o niega la existe y/o validez en el tiempo y espacio de una
norma; en resumidas cuentas, en este yerro se prescinde de una disposicion sustantiva de

cardcter preponderante para la resolucién de un litigio. °

4.4. Finalmente, en lo que refiere a la errénea interpretacion, dicho yerro se patentiza
cuando a un enunciado normativo no se le otorga un sentido plausible, se contraviene su
interpretacion autorizada, o se le da un alcance que no puede tener la norma. En este orden de
ideas, este yerro constituye una equivocacion que afecta al fundamento juridico o premisas
mayores de los razonamientos juridicos, en la medida de que, si bien “se hace una correcta

eleccion de la normativa, (Y4 ) se le asigna un significado distintos al que realmente tiene®.’

4.5. Ahora bien, vale destacar que los vicios precitados gozan de la calidad de yerros

5 Ibidem, pag. 619.

6 Sarmiento Nufiez, J. (1998) Casacién Civil. Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales. Caracas:
Venezuela, pag. 134.

7 Bello Tabares, H. (2010) La casacién civil. Propuesta para un recurso eficaz y constitucional. Ediciones Paredes. Caracas:
Venezuela, pag. 616.



casables, tinicamente, cuando los mismos han tenido una repercusion significativa en la parte
dispositiva del acto jurisdiccional impugnado, esto es, cuando ha sido parte de la ratio

decidendi de lo resuelto, y no se han limitado a erigir un obiter dicta 0 argumento accesorio.

4.6. Asi las cosas, en el caso in examine, el GAD-Quito ha sostenido una errénea
interpretacion del articulo 20 de la CPE y 2 la LRDMQ, y en lo principal afirma que “El
articulo 20 de la Constitucion Politica (1998), no hace referencia al obrar licito o ilicito de
los funcionarios o empleados piblicos cuando asigna responsabilidad al Estado en el
evento de que se cause un perjuicio a los administrados’; y que, * El Municipio no tiene la
facultad de prever el cometimiento de infracciones de Ordenanzas Municipales o evitarlas.
Las potestades del Municipio radican en expedir normativa que regule ciertas actividades

dentro del Distrito Metropolitano® (parr.3.2.1. supra).

4.7. Con relacion a esto, es precio puntualizar lo que las normas bajo estudio disponen:

CPE. “Art. 20.- Las instituciones del Estado, sus delegatarios y concesionarios,
estardn obligados a indemnizar a los particulares por los perjuicios que les
irroguen como consecuencia de la prestacion deficiente de los servicios piiblicos o

de los actos de sus funcionarios y empleados, en el desempeiio de sus cargos.

Las instituciones antes mencionadas tendrdn derecho de repeticion y hardn efectiva
la responsabilidad de los funcionarios o empleados que, por dolo o culpa grave
Jjudicialmente declarada, hayan causado los perjuicios. La responsabilidad penal de

tales funcionarios y empleados, serd establecida por los jueces competentes® .

[Enfasis afiadido]

LRDMQ. “Art. 2.- Finalidad.- Ademads de las contempladas en la Ley de Régimen
Municipal, el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito cumplird las finalidades
siguientes: 1) Regulard el uso y la adecuada ocupacion del suelo y ejercerd control
sobre el mismo con competencia exclusiva y privativa. De igual manera regulard y

controlard, con competencia exclusiva y privativa las construcciones o



edificaciones, su estado, utilizacion y condiciones; 2) Planificard, regulard y
coordinard todo lo relacionado con el transporte puiblico y privado dentro de su
Jjurisdiccion, para lo cual expedird, con competencia exclusiva, las normas que sean
necesarias. Sus decisiones se enmarcardn en las politicas nacionales que determine,
de acuerdo con sus atribuciones, el Consejo Nacional de Trdnsito. La ejecucion de
las regulaciones, que sobre transporte piiblico y privado adopte el Concejo
Metropolitano serd controlada por la Policia Nacional, a través de sus organismos
especializados, que conservard para este efecto las atribuciones contenidas en leyes
especiales. Las disposiciones de este numeral no modifican las normas legales y
reglamentarias que garantizan ingresos a la Policia Nacional, quien continuard
percibiéndolos como lo ha hecho hasta ahora; 3) Prevendrd y controlard cualquier
tipo de contaminacion del ambiente; y, 4) Propiciard la integracion y participacion
de la comunidad. Las Ordenanzas establecerdn mecanismos para que la comunidad
participe, no solamente en el financiamiento de los proyectos destinados a satisfacer
sus necesidades, sino también en la identificacion de tales necesidades, en la
planificacion de los proyectos, en su ejecucion y en el mantenimiento de las obras o
servicios® .

[Enfasis afiadido]

4.8. En este orden, se puede observar que los argumentos del GAD-Quito responden a dos
premisas: (i) primero, a que la norma constitucional vigente a la época limitaba la
responsabilidad objetiva del Estado a supuestos de falta o deficiente prestacion de servicios
publicos, y no incluia escenarios relativos al obrar ilicito de los empleados publicos; vy, (ii)
segundo, que el GAD-Quito no tenia competencia para prevenir y evitar infracciones a

ordenanzas municipales.

4.9. Al respecto, es oportuno sefialar que el articulo 20 de la CPE expresamente sefialaba que:
*Las instituciones del Estado, sus delegatarios y concesionarios, estardan obligados a
indemnizar a los particulares por los perjuicios que les irroguen como consecuencia (Y4) de
los actos de sus funcionarios y empleados, en el desempeiio de sus cargo® [Enfasis

afladido]. En este sentido, al contrario de lo manifestado por la entidad recurrente, el régimen



constitucional vigente a la época, reconocia de forma explicita la posibilidad de imputar
responsabilidad a los organos estatales por dafos provocados por las actuaciones de
servidores publicos, sin que esté limitada a tépicos atinentes a la prestacion de servicios

publicos.

4.10. Continuando con este andlisis, la frase *actos de sus funcionarios y empleados®
contenida en el articulo 20 de la CPE, no debe interpretarse de manera restrictiva como si
unicamente abarcase acciones, conductas o hechos positivos de los servidores y empleados
publicos; sino, que debe interpretarse de tal forma que abarque también las omisiones de los

deberes normativos de los mismos.

4.11. Es asi que, fue correcta la interpretacion que el TDCA-Quito le otorgd al articulo en
referencia en la sentencia de instancia, cuando afirmo: ¢ En ese sentido, la Constitucion de la
Repiiblica (1998), en sus articulos 20 y 120, establecia la responsabilidad del Estado por la

omision en la que podrian incurrir los servidores puiblicos’ [Enfasis afiadido].

4.12. En efecto la responsabilidad objetiva del Estado, puede clasificarse en varias categorias,
segun la naturaleza del acto que provoca el dafio. De este modo, dependiendo de si el dafio es
producido por un acto o hecho positivo (comisién) o una omision lesiva, la responsabilidad se
pude clasificar en responsabilidad in comittendo y responsabilidad in omittendo. Por otra
parte, si el dafio se provoca por la omisién o deficiencia de los actos de vigilancia,
fiscalizacién, inspeccién o control que son de competencia del Estado, la responsabilidad se
conoce como in vigilando; mientras que si el dafio se origina por la falta de diligencia en la
eleccion de los agentes que ejecutardn las potestades estatales o prestardan los servicios

publicos, se conocerda como responsabilidad in eligendo del Estado.

4.13. En este orden, con relacién a los actos de los funcionarios y empleados publicos, el
Estado puede ser responsable por los actos u omisiones lesivas de aquellos, o por la falta de
diligencia en su eleccién y control, cuando aquello ha tenido una incidencia directa en un

dafio a un tercero.

4.14. Por consiguiente, esta Sala de Casacién observa que la interpretacion que el TDCA-



Quito adopté para el contenido normativo de articulo 20 de la CPE fue adecuada, al haber
otorgado a dicha norma el alcance y sentido que corresponde; sin que la entidad recurrente

haya logrado demostrar el error de hermenéutica que ha sido acusado.

4.15. Ahora bien, por otro lado, en lo que concierne a la supuesta errénea interpretacion del
articulo 2 de la LRDMQ, el GAD-Quito menciona que no le era exigible la prevencion y
evitacion de las infracciones a las ordenanzas municipales que tuvieron incidencia en los

hechos del caso.

4.16. Con relaciéon a aquello, el numeral 1 de la norma en referencia, dispone expresamente:
“ el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (% ): 1) Regulard el uso y la adecuada
ocupacion del suelo y ejercerd control sobre el mismo con competencia exclusiva y
privativa. De igual manera regulard y controlard, con competencia exclusiva y privativa las
construcciones o edificaciones, su estado, utilizacion y condiciones® [Enfasis afiadido]. Por
ende, se advierte que el GAD-Quito estaba obligado a regular y controlar el uso y ocupacion

del suelo, y la utilizacion y condiciones de las edificaciones.

4.17. Con relacion a estas potestades de regulacion y control municipal, esta Sala de Casacién
considera oportuno precisar que las mismas tienen como objeto la prevencién general
positiva, es decir, el aseguramiento de la vigencia (cumplimiento) de las ordenanzas
municipales; y la prevencion especial negativa, esto es, la sancién a los infractores de las
ordenanzas relativas al uso y ocupaciéon de suelo, y la utilizacién y condiciones de las

edificaciones.

4.18. Por consiguiente la prevencion de infracciones a las ordenanzas municipales, y el
ulterior fin de evitar dafios a los administrados, eran plenamente exigibles dentro del dmbito
de competencias del GAD-Quito a la luz de lo dispuesto en el articulo 2 de la LRDMQ;

siendo correcta la interpretacion que el TDCA-Quito le dio a esta norma.

4.19. En mérito de lo expuesto, se desestima el cargo de casacion deducido por el GAD-Quito

por la causal primera del articulo 3 de la LC.



CausAL QuintA: Cuando la sentencia o auto no contuvieren los requisitos exigidos por la

Ley o en su parte dispositiva se adoptan decisiones contradictorias o incompatibles.

4. 20. Dentro del espectro de las garantias del debido proceso, la CRE en el articulo 76.7.1 ha
recogido a la garantia de la motivacidn. Esta garantia constituye el requisito basico para la
validez de *las resoluciones de los poderes publicos®®, lo cual incluye las resoluciones
emitidas por la Funcién Judicial. Es asi como, la proteccion de esta garantia del debido
proceso configura un elemento indispensable para tutelar la vigencia de la dimension

argumentativa del Derecho, y, por ende, del Estado Constitucional de justicia y derechos.

4.21. La Corte Constitucional del Ecuador, en la sentencia No. 1158-17-EP/21 decidié
alejarse explicitamente del *test de motivacion®, el cual °?consist[ia] en verificar si la
motivacion bajo examen cumple conjuntamente con estos tres pardmetros: la
razonabilidad, la légica y la comprensibilidad°.” En su lugar, determiné que “/pJara
examinar un cargo de vulneracion de la garantia de la motivacion, se debe atender [a un]
criterio rector, establecido por la jurisprudencia de esta Corte: una argumentacion juridica
es suficiente cuando cuenta con una estructura minimamente completa (Y ). En esta linea, la
Jjurisprudencia (Y4 ) ha reiterado que la exigencia de la mencionada estructura minimamente
completa conlleva la obligacion de: “i) enunciar en la sentencia las normas o principios
Jjuridicos en que se fundamentaron [los juzgadores] y ii) explicar la pertinencia de su

aplicacion a los antecedentes de hecho’ . " [Enfasis afiadido]

4.22. En sintesis, el nuevo criterio rector fijado por la Corte Constitucional, demanda que para

*examinar un cargo de vulneracion de la garantia de motivacion®, se deba comprobar que en

8 CRE. Art. 76.7.1.
9 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, pérr. 32

10 Ibidem, parr. 61: *61.1. Que la fundamentacién normativa debe contener la enunciacién y justificacion suficiente de las
normas y principios juridicos en que se funda la decision, asi como la justificacién suficiente de su aplicacioén a los hechos
del caso. [...] 61.2. Que la fundamentacién factica debe contener una justificacién suficiente de los hechos dados por
probados en el caso. Como lo ha sefialado esta Corte, *la motivacién no se agota con la mera enunciacién de [ los]
antecedentes de hecho [es decir, de los hechos probados]®, sino que, por el contrario, *los jueces [...] no motiva[n] su
sentencia [¥ si] no se analizan las pruebas®.



el acto jurisdiccional impugnado haya existido: “(i) wuna fundamentacion normativa
suficiente, y (ii) una fundamentacion fdctica suficiente®. La fundamentacién normativa debera

contener la enunciacion y justificacion suficiente de las normas y principios juridicos en
que se funda la decision, asi como la justificacion suficiente de su aplicacion a los hechos del
caso® 'y *debe entraiiar un razonamiento relativo a la interpretacion y aplicacion del
Derecho en las que se funda la resolucion del caso®; mientras que la fundamentacién féctica
debera contar con *una justificacion suficiente de los hechos dados por probados en el

caso® .M

4.23. En el caso in examine, se advierte que el GAD-Quito ha justificado su cargo siguiendo
el esquema del derogado *test de motivaciéon®, aludiendo a un supuesto incumplimiento de
los requisitos de l6gica, razonabilidad y comprensibilidad (parr. 3.2.1.2. supra); sin embargo,
en tanto que dicha forma de andlisis fue reemplazada por el criterio rector de suficiencia
motivacional, esta Sala de Casacién procederd a analizar la motivacién con base en el nuevo

estdndar desarrollado por la jurisprudencia constitucional.

4.24. Vale precisar que la propia Corte Constitucional ha manifestado que “ cuando se acusa
el incumplimiento de la garantia de la motivacion —incluso si se lo hace con base en el test
de motivaciont, lo que el organo jurisdiccional debe examinar es si el cargo de
insuficiencia motivacional especificamente esgrimido por la parte es o no procedente,
centrandose en la parte de la motivacion acusada (en la argumentacion juridica
supuestamente deficiente) y aplicando las pautas sistematizadas en esta sentencia [No. 1158-
17-EP/21] que sean aplicables al cargo en cuestion. En modo alguno, el oérgano
Jjurisdiccional tiene el deber de auditar la totalidad de la motivacion impugnada para
descartar la presencia de cualquier tipo de deficiencia o vicio motivacional, a la manera

del test de motivacién®.” [Enfasis afiadido]

4.25. Asi las cosas, de la revision de la sentencia recurrida se tiene que la misma, en lo

principal, obedecié al siguiente razonamiento juridico:

11 fdem, pérr. 61.
12 fdem, pérr. 101.



a. * La Constitucion del Estado (1998), establece los gobiernos seccionales
autéonomos, y en el articulo 230 ibidem, delega a la ley para que
establezca su estructura asi como sus deberes, atribuciones 'y
competencias. La Ley Orgdnica de Régimen para el Distrito
Metropolitano de Quito, en el numeral 1 de su articulo 2, establece que el
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito tiene la obligacion legal de
regular el uso y la debida ocupacion del suelo, asi como de las
construcciones realizadas en la ciudad; ademds, le corresponde ejercer el
control sobre las edificaciones, su estado y utilizacion, atribuciones que
eran exclusivas y privativas del Municipio Metropolitano de Quito. La
Constitucion Politica (1998) permite también legislar a los organismos
seccionales, por ello la entidad demandada habria expedido las
correspondientes Ordenanzas, justamente para cumplir con la facultad de
competencia regulatoria y de esa manera cumplir sus atribuciones,

ejecutando actividades de control y supervision® .

b. “Es decir, era responsabilidad por orden territorial de la
Administracion Zonal Sur de realizar el control de policia administrativa
dentro del ambito de su territorio, sin que pueda aceptarse el argumento
de que desconocia que se realizaban las actividades de diversion con
participacion masiva de usuarios en el local Factory, que por las
caracteristicas antes analizadas no podia pasar desapercibido por las

autoridades de control® .

c. “En ese sentido, para este Tribunal resulta evidente que los
funcionarios municipales encargados de la supervision y control, al no
haber realizado oportunamente las inspecciones o fiscalizaciones
posteriores a la emision de las autorizaciones de funcionamiento
otorgadas a la discoteca Factory Dance Industry, pusieron en una
situacion de riesgo a los usuarios de ese centro de diversiones, riesgo que

no estaban obligados a soportarlo, por lo que, sin duda alguna, se



configura de ese modo el nexo causal entre la omision por parte del
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito en su labor de control y el
fallecimiento del ciudadano CESAR ORLANDO CORRAL SANTAMARIA,
quien se encontraba en el interior del local en el momento de los

acontecimientos mencionados en la demanda® .

d. ¢ Finalmente, siendo que uno de los primordiales roles del Estado y sus
instituciones es la prevencion de los riesgos en general y el control del
cumplimiento de la ley, que como se ha podido determinar, en este caso ha
sido deficiente, y que debio haber sido ejercido por la entidad demandada,
pues esa falta de supervision de la referida actividad economica y la falta
de medidas preventivas de seguridad del local donde funcionaba la
discoteca AFactoryA constituyen sin duda causa de responsabilidad del

ente estatal’ .

4.26. Con esto, de lo transcrito, se colige que la sentencia recurrida cumplié con una
fundamentaciéon normativa suficiente, en tanto que, enuncié normas de la CPE (articulos 20 y
230) y de la LRDMQ (articulo 2.1.); explicando las razones por las cuales eran pertinentes al
caso en concreto, principalmente, realizando una interpretacién y explicacion de las razones
por las cuales el Estado era responsable por los actos y omisiones de sus funcionarios y

empleados.

4.27. Asimismo, se tiene que, en cuanto a hechos, la autoridad judicial impugnada ha
valorado el material probatorio aportado al proceso, concluyendo que *los funcionarios
municipales encargados de la supervision y control, al no haber realizado opotunamente las
inspecciones o fiscalizaciones posteriores a la emision de las autorizaciones de
Juncionamiento otorgadas a la discoteca Factory Dance Industry, pusieron en una
situacion de riesgo a los usuarios de ese centro de diversiones®, lo cual comprobaria un
“nexo causal entre la omision por parte del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito
en su labor de control y el fallecimiento del ciudadano CESAR ORLANDO CORRAL

SANTAMARIA® . Esto demuestra, que hubo en la sentencia recurrida una fundamentacién



factica suficiente.

4.28. Asi las cosas, con base en el andlisis precedente, esta Sala de Casacion concluye que la
sentencia recurrida cumplié con los elementos constitutivos del criterio rector de motivacion,
es decir, contd con una fundamentacién factica y normativa suficiente; desestimdndose el

cargo de la presunta falta de motivacién denunciado por el GAD-Quito.

4.29. En mérito de lo expuesto, se rechaza el cargo de casacion deducido por el GAD-QUITO

bajo la causal quinta del articulo 3 de la LC.

I1I. DECISION

Por las consideraciones expuestas, la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Nacional de Justicia, ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL
PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA, resuelve: a) Rechazar el recurso
de casaciéon interpuesto por el Gobierno Auténomo Descentralizado del Distrito
Metropolitano de Quito; b) No casar la sentencia 21 de diciembre de 2020, emitida por
Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el cantén Quinto, dentro de
la causa No. 17811-2013-5103; ¢) Disponer la devolucién del expediente procesal al juzgado
de origen; d) Actie la doctora Ivonne Guamani Leon como Secretaria Relatora; e)

Notifiquese y cimplase.-

DR. IVAN RODRIGO LARCO ORTUNO
JUEZ NACIONAL (E) (PONENTE)



RACINES GARRIDO FABIAN PATRICIO
JUEZ NACIONAL

DR. PATRICIO ADOLFO SECAIRA DURANGO
JUEZ NACIONAL
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