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VISTOS: La Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia,

conformada mediante el respectivo sorteo, por los jueces nacionales:

a) Dr. Patricio Secaira Durango, quien ha sido designado Conjuez Nacional de la Corte Nacional de
Justicia, por el Consejo de la Judicatura mediante Resoluciéon No. 37-2018 de 15 de marzo de 2018,
ratificado por el articulo 2 de la Resolucién No. 187-2019 de 15 de noviembre de 2019; y, por Oficio
No. 113-P-CNJ-2021 de 18 de febrero de 2021, suscrito por el Dr. Ivan 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) Dra. Hipatia Susana Ortiz Vargas, quien ha sido llamada a integrar la Sala Especializada de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, en calidad de Jueza Nacional, en
reemplazo del Dr. Fabidn Racines Garrido, mediante Oficio No. 147-SG.CNJ-2024, de 8 de febrero
del 2024, suscrito por el doctor José Suing Nagua, Presidente de la Corte Nacional de Justicia y accién

de personal 0487-DNTH-2024-JV de 19 de febrero de 2024.

¢) Dr. Milton Veldsquez Diaz ha sido designado Juez Nacional de la Corte Nacional de Justicia, por el

Consejo de la Judicatura, mediante Resolucién No. 008-2021 de 28 de enero de 2021;

d) Agréguese al proceso es escrito y anexos presentados por Yanez Arguello Elizabeth Elena, el 21 de

noviembre de 2024, a las 14h14.

e) Jueces que, avocando conocimiento de la presente causa, signada con el No. 18803-2015-00176, y,
siendo el estado para resolver, se expide la siguiente sentencia relativa al recurso de casacién que se

identifica:

1. ANTECEDENTES PROCESALES

1.1 Objeto de la controversia en el juicio de instancia: Mediante recurso subjetivo la
parte actora solicit al Tribunal Contencioso Administrativo y Tributario con sede en
el canton Ambato, que declare la ilegalidad de la Resolucién No. 1528 de 29 de junio
de 2015 y se la deje sin efecto, al considerar que, no tuvo participacién en el
incremento de las remuneraciones de los servidores del Municipio de San Miguel de
Bolivar y que existe caducidad de la potestad contralora, conforme le articulo 71 de la

LOCGE.



1.2 Referencia a la parte dispositiva de la sentencia recurrida: El Tribunal Contencioso
Administrativo y Tributario con sede en el canton Ambato, en sentencia de 13 de julio del 2018, las
14h09, resolvié aceptar la demanda, declarar la ilegalidad del acto administrativo impugnado y
desvirtuar la responsabilidad civil culposa formulada en contra de la actora; por cuanto, al determinar
la responsabilidad civil culposa en contra de la accionante, no se demostro el supuesto normativo del
articulo 174 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal vigente al tiempo de ocurrirlos hechos

observados.

1.3 Identificacion de la parte procesal que interpone el recurso de casacion y los casos invocados.
Inconforme con la decisién emitida por el Tribunal de instancia, la entidad demandada interpuso
recurso de casacion, fundamentidndose en la causal quinta y primera del articulo 3 de la Ley de

Casacion.

1.4 Determinacion de las causales y modos de infraccion admitidos. La Conjueza Nacional de la
Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, en auto de 14
de noviembre del 2024, las 14h25, admiti6 a tramite el recurso interpuesto, por la causal QUINTA y

PRIMERA del articulo 3 de la Ley de Casacidn.

2. COMPETENCIA

2.1 Normas sobre competencia: La competencia de la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, estd prevista en el articulo 184 de la Constitucién de
la Reptblica; numeral 1 del articulo 185 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial (COFJ); y, el

articulo 1 de la Ley de Casacion.

2.2 Fecha del acta de sorteo: El sorteo de rigor, para determinar la conformacién de la Sala
encargada del conocimiento y resolucion del presente recurso de casacidn, ha sido efectuado el 27 de

noviembre del 2024.



2. VALIDEZ PROCESAL

En la tramitacién de este recurso extraordinario de casacion se han observado todas y cada una de las

solemnidades inherentes a esta clase de impugnacién, no existe causal de nulidad que se deba

considerar, por lo que expresamente se declara la validez del proceso.

3. FUNDAMENTACION DE LOS RECURSOS DE CASACION

En relacién a la causal quinta del articulo 3 de la Ley de Casacion, el casacionista sefala:

Que, en la sentencia no se encuentra un andlisis de los elementos facticos, que refieren
en el incremento de sueldos a favor de funcionarios municipales, desconociendo lo
dispuesto por la SENRES.

Que, la sentencia no es congruente, para lo cual formula la siguiente interrogante: si
no era exigible el cumplimiento de la Disposiciéon General Segunda de la Resolucion
SENRES-RH-2005-000042 y las normas de la Ley Organica de Servicio Civil y
Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacién de las Remuneraciones del
Sector Puablico, ;por qué el Consejo Municipal no decidié remitir a la SENRES para

su respectiva REVISION Y APROBACION?

Respecto de la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn, el recurrente menciona:

Que, existe falta de aplicacion del inciso primero del articulo 233 de la Constitucion
de la Reptblica, porque al haber declarado la nulidad del acto administrativo
impugnado produjo que la accionante se quede exenta de responsabilidad, cuando si
fue responsable del acto realizado en el ejercicio de sus funciones.

Que, el Tribunal de instancia no aplic6 el articulo 53 numeral 2 de la Ley Orgéanica de
la Contraloria General del Estado (LOCGE), por cuanto, no existia base legal para que
contemple que el servidor tenia derecho al incremento de las remuneraciones.

Que, no se aplicé el articulo 53 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera

Administrativa y de Unificaciéon y Homologacioén de las Remuneraciones del Sector



Puablico (LOSCCA), porque la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos
Humanos y Remuneraciones del Sector Publico, era la institucion competente
relacionada a los temas vinculados con la administracion de los recursos humanos y
remuneraciones del Estado.

* Que, la interpretacion del Tribunal de instancia sobre el articulo 174 de la Ley de
Régimen Municipal es equivocada, toda vez que, la vigencia de la Ley Orgénica de
Régimen Municipal fue posterior a la Resolucion de la SENRES-RH-2005-000042.

* Que, es erronea la interpretacion de la Disposicion General Segunda de la Resolucién
No. SENRES-RH-2005-000042, publicada en el Registro Oficial No. 103 de 14 de
septiembre de 2005, porque si bien los Gobiernos Auténomos Descentralizados son

autobnomos, no quiere decir que pueden realizar actos discrecionales.

4. PROBLEMA JURIDICO

El presente recurso de casacion estd orientado a decidir si la sentencia dictada el 13 de julio del 2018,
por el Tribunal Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén Ambato, ha incurrido
en los yerros determinados en la causal quinta y primera del articulo 3 de la Ley de Casacidn,

conforme se explic6 previamente.

6. ANALISIS DEL RECURSO DE CASACION

6.1 DE LA CAUSAL QUINTA DEL ARTICULO 3 DE LA LEY DE CASACION

La causal invocada, ordena como casual de casacion:

Sta. Cuando la sentencia o auto no contuvieren los requisitos exigidos por la Ley o en su

parte dispositiva se adoptan decisiones contradictorias o incompatibles.

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

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

La motivacién es un requisito esencial para el valor mismo de la decisién publica, pues permite



proscribir la arbitrariedad judicial, obligando a quien juzga a sustentar las razones por las cuales se
decanta de tal o cual manera, para dirimir la controversia puesta a su conocimiento y decision.
Adicionalmente, la adecuada motivacion, permite a quien va dirigida la decisién, conocer el por qué
sus derechos o intereses han sido negados, desconocidos o no reconocidos; lo cual le habilita el
ejercicio de otros derechos, como es el de impugnar las resoluciones, contradiciendo los argumentos

en los que se sustenta el fallo.

No solo es necesaria cuando se afectan derechos, sino incluso cuando se los reconoce, se los
restablece o se los acepta, ya que, si bien la persona a quien se dirige la decisién no lo impugnaria, la
resoluciéon puede afectar derechos de terceros que por la misma razén estarian habilitados a

contradecir o impugnar la decisién publica.

El maestro Rafael Oyarte M., respecto de la motivacion, ensefia:

*se verifican dos circunstancias bdsicas: enunciar las normas o principios en que se funda la
decision; y, explicar la pertinencia de la aplicacion de esas normas o principios a los hechos

del caso (Derecho Constitucional, Quito, Ediciones Legales, 2019, p.935).

6.1.3 La Corte Constitucional en sentencia No. 1158-17-EP/21 de 20 octubre 2021, sobre los aspectos

que debe contener la motivacién ha determinado que:

“ La motivacion se estructura asi: 1) por enunciar los hechos que han surgido del proceso; 2)
por enunciar las normas o principios juridicos en se sustenta la decision, y, 3) por explicar la

pertinencia de la aplicacion de éstas a aquéllos® (prr.59).

Sefiala asimismo el fallo constitucional, sustentado en el articulo 76.7.1) de la CRE, que la motivacién
debe contener un razonamiento adecuado que justifique la pertinencia de las normas o principios
juridicos al caso concreto; igualmente, debe contener una fundamentacion factica suficiente, o sea, el
establecimiento claro de los hechos que motivan el proceso judicial que se han evidenciado como
verdad material del mismo, como resultado de la valoracién de las pruebas legalmente actuadas. Por
manera que, el juzgador debe evitar las construcciones gramaticales ampulosas a fin de que la
redaccién de los fallos tenga la comprensibilidad suficiente, dejando de lado el discurso innecesario,
presuntuoso o grandilocuente; ya que las partes procesales y sus defensas técnicas, tienen fundamental

interés en conocer del modo mds concreto y completo posible la solucién de los hechos y



circunstancias que son de su preocupacién en el proceso.

La Corte Constitucional a través de la Sentencia 1158-17-EP/21 de 20 de octubre de 2021, identificé

los tipos de deficiencia motivacional:

Inexistencia: Ocurre cuando la resolucién no contiene una fundamentacién normativa y una

fundamentacion factica.

Insuficiencia: Este vicio motivacional sucede cuando no se cumple con el estandar de
suficiencia, al respecto la Corte Constitucional en la sentencia 1158-17-EP/21 de 20 de
octubre de 2021 indicé lo siguiente: “61. En suma, el criterio rector para examinar un cargo
de vulneracion de la garantia de motivacion establece que una argumentacion juridica es
suficiente cuando cuenta con una estructura minimamente completa, es decir, integrada por
estos dos elementos: (i) una fundamentacion normativa suficiente, y (ii) una fundamentacion

fdctica suficiente. Esto quiere decir lo siguiente: 61.1. Que la fundamentacion normativa

debe 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. Como ha sostenido la Corte IDH, la referida fundamentacion juridica no

puede consistir en Aa mera enumeracion de las normas que podrian resultar aplicables a los
hechos o conductasA O, en términos de la jurisprudencia de esta Corte, A[ l]Ja motivacion no
puede limitarse a citar normas® y menos a “ la mera enunciacion inconexa [o “ dispersa®40]
de normas juridicasA sino que debe entrafiar un razonamiento relativo a la interpretacion y

aplicacion del Derecho en las que se funda la resolucion del caso. 61.2. Que la

fundamentacion fdctica debe contener una justificacion suficiente de los hechos dados por

probados en el caso. Como lo ha sefialado esta Corte, Aa motivacion no se agota con la mera

enunciacion de [V los] antecedentes de hecho [es decir, de los hechos probados] A sino que,
por el contrario, Aos Jjueces [...] no motiva[n] su sentencia [Y4 si] no se analizan las pruebas
A En la misma direccién, la Corte IDH ha establecido que la motivacién sobre los hechos no
puede consistir en Aa mera descripcion de las actividades o diligencias [probatorias]
realizadasA sino que se debe: Aexponer [V4] el acervo probatorio aportado a los autosA
Anostrar que |[...] el conjunto de pruebas ha sido analizadoAy Avermitir conocer cudles son
los hechosA Sin embargo, hay casos donde la fundamentacion féctica puede ser obviada o
tener un desarrollo infimo por tratarse, por ejemplo, de causas donde se deciden cuestiones
de puro derecho, en las que existe acuerdo sobre los hechos o los hechos son notorios o

ptiblicamente evidentes.® (El énfasis nos corresponde).

Apariencia: Este vicio ocurre cuando parece que la sentencia es suficiente en lo factico y en



lo normativo, la actual jurisprudencia constitucional sefala varios casos para que una
sentencia sea considerada como aparente, puede ser incoherente, inatinente, incongruente e

incomprensible.

La argumentacién es incoherente, cuando existe contradiccién entre las premisas o en la conclusién
final y la decision a la que arriba el Tribunal que emite la sentencia impugnada, es inatinente cuando
se exponen argumentos que no guardan relacion con el asunto controvertido y con la conclusioén final,
es incongruente porque no se ha dado contestacién a los argumentos expuestos por las partes
procesales y que son relevantes o cuando no se ha dado contestacién a algin asunto que la ley o la
jurisprudencia exige abordar para resolver el caso y es incomprensible, cuando el fallo no contiene

explicaciones claras y que sean de facil comprension.

6.1.4 MOTIVACION. - En la especie, conforme los argumentos expuestos en su recurso se refieren
al vicio de insuficiencia; por cuanto, no se expresa el anélisis de los elementos facticos motivo de la

controversia. El Tribunal de instancia para rechazar la demanda, sefial6 lo siguiente:

(Y4 )En consecuencia queda claro para el Tribunal que la autonomia contenida en el articulo
16 numeral 10 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, se refiere en primer lugar a su
“ administracion propia®, y principalmente a la administracion de personal conforme el
articulo 174 antes citado; que incluye la facultad de fijar las correspondientes
remuneraciones conforme el inciso sexto del articulo 166 ibidem: “ La administracion de
personal comprende las funciones relacionadas con seleccion, adiestramiento, clasificacion,
remuneracion y registro de personal.® Y en consecuencia puede concluirse que el principio
de plena autonomia municipal esgrimido por la actora, conforme el marco normativo vigente
al tiempo de los hechos abordaba también la atribucion de la Municipalidad de establecer su
propia estructura administrativa y fijar sus propias remuneraciones. Al respecto consta de la
pdgina 17 vita del informe de Contraloria relativo a la Litis (foja 51 vita de los autos) la
siguiente afirmacion: “...Durante el periodo examinado, las remuneraciones de los
servidores de la entidad fueron establecidas por resoluciones del Concejo Municipal,
manteniendo la clasificacion y denominacion de los puestos establecidos desde varios afios
atrds; asi:...°, dicho aserto permite inferir que, en el Municipio de San Miguel de Bolivar
existia un sistema de administracion de personal propio, que se establecian las
remuneraciones de los servidores mediante las resoluciones del Concejo Municipal cuyo
incremento tuvo lugar el 17 de diciembre de 2007, y 7 de noviembre de 2008; cuyas copias se
adjuntaron en la etapa probatoria. De esta iultima resolucion puede leerse en la respectiva

copia certificada: “...La Lic. (sic) Landeline Gaibor agradece por la deferencia al Dr. Angel



Sinmaleza y al Concejo en pleno e indica que en nombre de los cincuenta y dos Empleados
Administrativos en la sesion del 28 de octubre presento el Estudio del Reclasificador de
Puestos elaborado por el Dr. Abel Echeverria Técnico en el drea en el cual se establecia las
escalas y grados donde se ubicaban los diferentes puestos del personal estableciéndose asi
los grados 13, 11, 10, 9, 8, 7, 6, 5, 4, 2 y I con la diferente tabla remunerativa la misma que
fue elaborada en relacion a la funcion, responsabilidad, y otros pardmetros de evaluacion...’
Con este antecedente el Concejo dicta la resolucion en los términos que fuera transcrita por
la autoridad demandada en el acto impugnado: ° EL ESTUDIO DE RECLASIFICACION DE
PUESTOS BAJO LA ESCALA 14 CON LA RESPECTIVA TABLA DE SUELDOS....
BASADOS EN LA LEY DE SERVICIO CIVIL Y CARRERA ADMINISTRATIVA®
Corrobordndose la existencia de un sistema de administracion de personal propio, que fue
aprobado por el Concejo Municipal en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales resumidas en las normas y criterios transcritos dentro de este considerando lo que
hace procedente el cargo de ilegalidad formulado en la demanda de la actora. DECIMO
QUINTO: Del expediente administrativo consta como fundamento de la responsabilidad civil
culposa, que los aumentos sefialados se aplicaron sin cumplir la Disposicion General
Segunda de la Resolucion SENRES-RH-2005-000042 de 14 de septiembre de 2005; sin tomar
en cuenta que el 5 de diciembre del mismo afio entro en vigencia la Ley Orgdnica de Régimen
Municipal con su articulo 174 que disponia: * La administracion de personal se basard en el
sistema de mérito y para el acceso al servicio piiblico sélo se tendrd en cuenta el régimen de
personal adoptado por el concejo o, en su defecto, las regulaciones de la Ley Orgdnica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Piblico (Enfasis agregado por el Tribunal)® En consecuencia
puede concluirse que no era exigible y carecia de aplicacion directa la Resolucion SENRES-
RH-2005-000042 toda vez que cada Concejo Municipal podia asumir su propio sistema de
personal y solo * en su defecto® podia exigirse el cumplimiento de la LOSCCA y consiguiente
resolucion de SENRES. DECIMO SEXTO: En consecuencia, por contravenir el articulo 53
numeral 2 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, sin demostrarse el
supuesto normativo del articulo 174 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal vigente al
tiempo de ocurrir los hechos que fundaron la predeterminacion de responsabilidad civil
culposa en contra de la actora, ni demostrarse por la Contraloria General del Estado, la
correspondiente aplicacion obligatoria de la Resolucion SENRES-RH-2005-000042, este
Tribunal ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA acepta la demanda, declara la ilegalidad de la Resolucién 1528 de 29 de junio



de 2015 y desvirtiia la responsabilidad civil culposa formulada en contra de la actora. Sin

costas. Ciimplase y Notifiquese.’

El Tribunal de instancia acepté la demanda del accionante y declaré la ilegalidad del acto
administrativo impugnado, al determinar de acuerdo con el criterio de la parte actora, que las
Municipalidades al tiempo en qué ocurrieron los hechos observados tenfan un sistema de
administracion de personal propio, que incluia el establecimiento de las remuneraciones de sus
funcionarios. La entidad recurrente ha dejado establecido en su recurso que la sentencia no tiene un
andlisis de los elementos facticos y que no existe congruencia; de modo que sus aseveraciones se

encasillan en los vicios motivacionales de insuficiencia y de apariencia.

6.1.4.1 Del fallo impugnado se verifica que el Tribunal de instancia centrd su decisién en atencién a la
pretension que hizo el actor en su demanda, encaminada a la declaratoria de ilegalidad del acto
administrativo contenido en Resolucion No. 1528 de 29 de junio del 2015, que confirmé la orden de
reintegro en contra de la accionante, al beneficiarse del incremento de las remuneraciones dispuesto
por la Municipalidad donde ejercia sus funciones, asi en su parte expositiva esboza un resumen de la
materia que forma parte de la controversia; que su parte considerativa, contiene la motivacién, en la
que se halla el anélisis de lo demandado, estableciendo que las Municipalidades al tiempo en qué
ocurrieron los hechos observados tenfan un sistema de administracién de personal propio, que incluia
el establecimiento de las remuneraciones de sus funcionarios, subsumiendo esos hechos a las normas

juridicas que corresponden ser aplicadas al caso.

6.1.4.3 La Corte Constitucional, ha sefialado que:

*se debe descartar que el examen del cumplimiento de la garantia constitucional de
motivacion permita a esta Corte verificar la correccion de la motivacion de la providencia
impugnada. Si bien tal motivacion puede adolecer de incorrecciones o imperfecciones, la
labor de esta Corte se debe limitar, en este caso (en atencion a los cargos formulados), a
establecer el cumplimiento o no de los elementos minimos de la garantia de motivacion, a la
luz de la Constitucion® (Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1442-13-EP/20, de

24 de junio de 2020, parr. 19).

Los argumentos que presenta la entidad casacionista sobre la aplicacién obligatoria de la Resolucién
SENRES-RH-2005-000042, se direccionan a que este Tribunal de casacién realice una correccién de

la decision recurrida, demostrando tnicamente su inconformidad con lo decidido, siendo que esta



causal no puede ser trastocada para analizar la correccién juridica de la decision. Al contrario, lo que
debe examinar este Tribunal de casacidn, es que la sentencia atacada cuente con una fundamentacién

suficiente tanto en el elemento normativo como en el elemento factico.

Es asi como de la revisién de la sentencia impugnada se determina que la decisién cuenta con los
requisitos minimos exigidos para que la sentencia puede ser considerada como motivada, es decir,
cuenta con una fundamentacién fictica y normativa suficiente, lo cual permite concluir en la

improcedencia del recurso por este extremo.

7.1 DE LA CAUSAL PRIMERA DEL ARTiCULO 3 DE LA LEY DE CASACION

La causal invocada, ordena como casual de casacion:

Ira. Aplicacion 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.

7.1.1 Mediante esta causal es factible la imputacién del yerro, in iudicando jure, de la sentencia
reprochada, lo que implica la denuncia de violacion directa de norma juridica sustantiva, cuando
habiéndose establecido, por parte del juzgador, la verdad procesal que arroja la prueba actuada por las
partes en el proceso judicial; la cual, se presume de derecho, de modo que los tipos de infraccién que
puede denunciar son relativos Unicamente a la violacién directa de la norma material que denuncia
como infringida, sea por falta de aplicacidn, por aplicacién indebida o por errénea interpretacién de
ellas; de lo que se infiere que el juzgador al hacer el ejercicio de subsuncién de esos hechos con dichas

normas, usa esas disposiciones con los yerros referidos.

7.1.2 Una de las caracteristicas propias de esta causal, de violacién directa de normas sustantivas, es
que los vicios contenidos en ella, proscriben toda posibilidad de que el casacionista pueda hacer
consideracion o referirse de alguna manera a los hechos establecidos en el desarrollo del proceso; al
respecto Humberto Murcia Ballén ensefia que: “ el error desde el punto de vista juridico, es la falsa
declaracion de la voluntad de la ley, relativa a la cuestion controvertida, los vicios in judicando,
también llamados ®icios de juzgamiento©son los yerros en que incurre el juez al dirimir el conflicto,
ya sea porque elige mal la norma sustancial, lo que lo conduce a aplicar un texto impertinente,
dejando de aplicar el que corresponde, o a aplicar éste, pero atribuyéndole un sentido o alcance que
no tiene® (La Casacién en Colombia, Ed. Juridicas Gustavo Ibafiez, Colombia, 2005, p.268). Afirma

el autor citado que, “ Como lo ha anotado la doctrina el error in iudicando se produce en la



inobservancia del deber que le asiste al juez al sentenciar secundum jus; de ahi que en tal supuesto
de hable de error de juicio, o de yerro en la actividad intelectual realizada por el juez para la
decision del conflicto® (p.268). Efectivamente, la causal estd destinada a estructurar los yerros en los
que pueden incurrir los juzgadores al proferir sus autos o sentencias, en lo relacionado a la aplicacién
u omisién de las normas juridicas usadas para dar solucién a la controversia judicial; esto es para sus

pronunciamientos de fondo.

7.1.3 La falta de aplicacion es un yerro que implica que el juzgador omitié escoger, para dar solucién
al problema juridico identificado en el proceso judicial, la norma pertinente para ese efecto; es por
ello que la exigencia de que la fundamentacién del recurso de casacion debe ser clara y precisa,
determina una obligacién juridica a quien interpone el recurso extraordinario de casacién, para
explicar, con razonamiento légico y juridico, el por qué la norma infringida debfa ser la llamada a ser
aplicada a los hechos resultantes de las pruebas procesales y, obviamente, las razones por las que el
juzgador dejé de usar esa disposicion. Desde luego que este vicio determina una situacién de
hermanamiento, con la indebida aplicacién, ya que el Juez para tomar la decisién cuestionada, debe
haber aplicado una norma que no es la que corresponde al caso, de ahi que, el vicio denunciado que
debe estar unido o hermanado a la indebida aplicacién, debe ser determinante para la toma de la
resolucion judicial; lo cual acontece también a la inversa; es decir, cuando se acusa la indebida
aplicacién de una norma, la implicancia légica e inmediata es que se haya dejado de aplicar la norma

correspondiente a los hechos procesales.

7.1.4 El yerro acusado que se refiere a “ la interpretacion erréonea 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 violacién directa de la ley”:° R.O. No. 238
S/enero/2001. Pdg. 19° (citado por Tama Manuel. El recurso de Casacion en la jurisprudencia

nacional. Edilex. 2011. Pdg.151).

Cuando se alega la errénea interpretacién de norma juridica, corresponde al casacionista, explicar en
su fundamentacién: a) cudl es la norma sustantiva infringida; b) si esta ha sido usada en la sentencia o
auto recurrido; ¢) si es la pertinente para dar solucién al problema juridico; d) cudl es la interpretacion
que el juzgador dio a esa norma, explicando ese razonamiento judicial; e) explicar el método de
interpretacion usado en la decision judicial; f) determinar por qué razén esa interpretacion no es la que
corresponde, por qué el método usado o las reglas propias de éste no son las adecuadas al caso; g) para
luego establecer cudl es la interpretacion que debié darse a la norma, cudl es el método de

interpretacion o la correcta aplicacién de sus reglas, a fin de concluir con el razonamiento 16gico-



juridico que viabilice un entendimiento claro y preciso que demuestre la existencia del vicio acusado y

de este modo de infraccidn.

7.1.5 En la especie, el casacionista afirma que la sentencia reprochada estd viciada por la falta de
aplicacion de los articulos 233 inciso 1 de la Constitucién de la Reptblica, 53 numeral 2 de la
LOCGE y 53 de la LOSCCA, asi como por la errénea interpretacion del articulo 174 de la Ley de
Régimen Municipal y de la Disposiciéon General Segunda de la Resolucién No. SENRES-RH-2005-
000042, publicada en el Registro Oficial No. 103 de 14 de septiembre de 2005. Las normas indicadas

prescriben lo siguiente:
Constitucion de la Republica

Art. 233.- Ninguna servidora ni servidor ptiblico estard exento de responsabilidades por los
actos realizados en el ejercicio de sus funciones o por omisiones, y serdn responsable
administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o

recursos publicos.

Ley Organica de la Contraloria General del Estado

Art. 53.- Predeterminacion civil culposa y drdenes de reintegro.- La responsabilidad civil
culposa se determinard en forma privativa por la Contraloria General del Estado, cuando
por los resultados de la auditoria gubernamental, se hubiere determinado que se ha causado
perjuicio economico al Estado o a sus instituciones, como consecuencia de la accion u
omision culposa de los servidores piiblicos, o de las personas naturales o juridicas de
derecho privado. Los perjuicios economicos causados en la administracion de bienes,
asignaciones, subvenciones, participaciones ocasionales de recursos piblicos, concedidas
por el Estado o sus instituciones, a las personas naturales o juridicas de derecho privado,
estardn sujetos a las disposiciones de la Seccion 1 de este Capitulo y al procedimiento
previsto en esta Seccion. Cuando del examen aparezca la responsabilidad civil culposa de un
tercero, se establecerd la respectiva responsabilidad. Se entenderd por tercero, la persona
natural o juridica privadas, que, por su accion u omision, ocasionare perjuicio econéomico al
Estado o a sus instituciones, como consecuencia de su vinculacion con los actos
administrativos de los servidores piiblicos. Dicho perjuicio se establecerd de la siguiente
forma: (Y4) 2. Mediante ordenes de reintegro, en el caso de pago indebido. Se tendrd por
pago indebido cualquier desembolso que se realizare sin fundamento legal o contractual o sin

que el beneficiario hubiere entregado el bien, realizado la obra, o prestado el servicio, o la



hubiere cumplido solo parcialmente. En estos casos, la orden de reintegro serd expedida por
la Contraloria General del Estado y notificada a los sujetos de la responsabilidad,
concediéndoles el plazo improrrogable de noventa dias para que efectiien el reintegro. Sin
perjuicio de lo expresado, en el transcurso de dicho plazo, los sujetos de la responsabilidad
podrdn solicitar a la Contraloria General del Estado la reconsideracion de la orden de
reintegro, para lo cual deberdn expresar por escrito los fundamentos de hecho y de derecho
y, de ser del caso, adjuntardn las pruebas que correspondan. La Contraloria General del
Estado se pronunciard en el plazo de treinta dias contado a partir de la recepcion de la
peticion 'y su resolucion serd definitiva, pero podrd impugnarse en la via contencioso

administrativa.

Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacion de

las Remuneraciones del Sector Publico

Art. 53.- Organismos de aplicacion. - La aplicacion de la presente Ley en lo relativo a la
administracion de los recursos humanos y de remuneraciones del Estado, estard a cargo de
los siguientes organismos: a) La Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos
Humanos y Remuneraciones del Sector Publico; y, b) Unidades de Administracion de

Recursos Humanos de cada Entidad Piiblica.
Ley de Régimen Municipal

Art. 174.- La administracion de personal se basard en el sistema de mérito y para el acceso al
servicio publico solo se tendrd en cuenta el régimen de personal adoptado por el concejo o,
en su defecto, las regulaciones de la Ley Orgdnica de Servicio Civil y Carrera Administrativa

y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Piiblico.
Resolucion No. SENRES-RH-2005-000042

Disposicion General Segunda.- Del Manual de Clasificacion de Puestos institucional.- Las
instituciones, entidades, organismos y empresas del Estado, a través de las Unidades de
Administracion de Recursos Humanos, UARHSs, hasta el 31 de diciembre del 2005 y previo al
proceso de implementacion de la Escala de Remuneraciones Mensuales Unificadas, emitirdn
y mantendrdn actualizado el Manual de Descripcion, Valoracion y Clasificacion de Puestos
Institucional, de conformidad a lo establecido en el articulo 149 del Reglamento de la
LOSCCA que serd expedido por la mdxima autoridad, previo dictamen favorable de la
Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del

Sector Piiblico, SENRES. Las descripciones y perfiles de exigencias que conforman los



manuales institucionales, formardn parte del Manual General de Clasificacion de Puestos del
Servicio Civil. Los manuales de clasificacion de puestos institucionales, en lo que se refiere al
perfil de exigencias, guardardn armonia con los niveles de instruccion establecidos en la Ley
de Educacion Superior y Ley de Educacion. La descripcion y perfil de exigencias del puesto
se constituird en instrumento bdsico para la definicion de bases de los concursos de méritos y
oposicion, para la evaluacion del desempeiio de los servidores dentro de las unidades y
procesos de gestion organizacional; establecimiento de sistemas retributivos e identificacion

de competencias desarrollables que sustenten el plan de desarrollo y capacitacion.

7.1.6 Es de légica estimacién, que ademds de la exigencia referida en el considerando precedente, el
yerro denunciado como afectador de la legalidad de la sentencia reprochada, serd de previo
establecimiento, para el andlisis sobre la procedencia de la norma denunciada como omitida en el
fallo, que efectivamente sea aquella que no haya sido aplicada en la decisidn judicial recurrida, y que
las normas denunciadas por su errénea interpretacién sean aquellas que el Tribunal aplicé en la

sentencia recurrida. El Tribunal para resolver consider6 lo siguiente:

(Y4) Al respecto el articulo 53 numeral 2 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del

Estado seiiala: “...Se tendrd por pago indebido cualquier desembolso que se realizare sin

fundamento legal o contractual o sin que el beneficiario hubiere entregado el bien,

realizado la obra, o prestado el servicio, o la hubiere cumplido solo parcialmente... Mds

adelante la actora formula el siguiente cargo: “% El Organismo de Control al emitir la

orden de reintegro que impugno por medio de esta demanda, ha incurrido en una enorme
confusion. En efecto, el Art. 53 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado
dispone: (...) Conforme consta en la disposicion transcrita, para que se emita una orden de
reintegro es requisito indispensable que exista un pago indebido, es decir un desembolso que
se haya realizado sin fundamento legal o contractual, situacion que en este caso no existe,
porque como ya se menciond, fue el Concejo Municipal en ejercicio de su autonomia que
aprobé la Resolucion del acta de sesion ordinaria de 17 de diciembre de 2007, por medio de
la cual decidio incrementar las remuneraciones de los servidores del Municipio de San
Miguel de Bolivar. (Y4) DECIMO SEGUNDO: La actora manifiesta que las resoluciones del
Concejo Municipal de San Miguel de Bolivar, de 24 de septiembre, 28 de noviembre y 17 de
diciembre de 2007, y, aquella de 7 de noviembre de 2008 en virtud de las cuales se aprobé un
incremento de remuneraciones, se dieron en el marco de la Codificacién Constitucional de
1998, transcribe el texto del articulo 228 de la Constitucion de la época, el articulo 16
numeral 2 (prohibiciones al sector piiblico respecto de la autonomia municipal), el articulo

25 (establece al Concejo Municipal como organo de gobierno) y el articulo 63 numeral 1 de



la Ley Orgdnica de Régimen Municipal (establece los deberes y atribuciones del Concejo
Municipal); y, ademds sostiene que de acuerdo con el articulo 228 de la Constitucion Politica
del Estado vigente a la fecha de realizacion de la accion de control, los gobiernos seccionales
autonomos provinciales y cantonales tenian ¢ plena autonomia®; y que en aplicacion de dicho
principio el Concejo Municipal de San Miguel de Bolivar aprobo las resoluciones antes
mencionadas en las que se decidio el incremento de las remuneraciones de los servidores de
la entidad.(%4) En consecuencia puede concluirse que no era exigible y carecia de aplicacion
directa la Resolucion SENRES-RH-2005-000042 toda vez que cada Concejo Municipal podia
asumir su propio sistema de personal y solo “ en su defecto’® podia exigirse el cumplimiento

de la LOSCCA y consiguiente resolucion de SENRES. DECIMO SEXTO: En consecuencia,

por contravenir el articulo 53 numeral 2 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del

Estado, sin demostrarse el supuesto normativo del articulo 174 de la Ley Orgdnica de

Régimen Municipal vigente al tiempo de ocurrir los hechos que fundaron la predeterminacion
de responsabilidad civil culposa en contra de la actora, ni demostrarse por la Contraloria
General del Estado, la correspondiente aplicacion obligatoria de la Resolucion SENRES-RH-
2005-000042, este Tribunal ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DEL PUEBLO
SOBERANO DEL ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES
DE LA REPUBLICA acepta la demanda, declara la ilegalidad de la Resolucién 1528 de 29
de junio de 2015 y desvirtiia la responsabilidad civil culposa formulada en contra de la
actora. Sin costas. Cumplase y Notifiquese. - (Lo subrayado le corresponde al Tribunal de

Casacion)

De la cita referida se evidencia que el Tribunal de instancia si refirié al articulo 53.2 de la LOCGE
para comprender que la orden de reintegro proviene de recibir un pago sin fundamento legal, o cuando
el pago se fundamenta en acuerdos y resoluciones que contravengan el ordenamiento juridico. De
igual forma en el considerando DECIMO SEXTO, el Tribunal considera que la administracién
contravino el articulo 53.2 de la LOCGE, al corroborarse la existencia de un sistema de
administracién propio por parte de las Municipalidades. Por tanto, la entidad recurrente no debia
alegar la omisién de una norma que si se encuentra aplicada por el Tribunal de instancia, lo cual

permite excluirla del anélisis de los yerros denunciados en el recurso de casacion.

7.1.7 Ahora bien le corresponde al Tribunal de casacidn, determinar si la entidad recurrente cumplié

con las exigencias sefialadas en el parrafo 7.1.3. de esta sentencia, incluida la proposicién juridica



completa, es decir, que se haya puntualizado cudles son las normas que se aplicaron indebidamente en
reemplazo del articulo 53 de las LOSCCA y del articulo 233 de la Constitucién de la Republica, que
son las normas que se denuncian por su omision en el fallo. Al respecto, se evidencia que la entidad
recurrente no cumple con el sefialamiento de las normas que indebidamente fueron aplicadas segin su
criterio; sin embargo, a raiz de las consideraciones que realiza la entidad recurrente sobre: i) la
responsabilidad de la accionante, ii) la competencia de la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo
de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico, y la autonomia y descentralizacién de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados, este Tribunal determinara si las normas referidas debian

ser aplicadas en el caso.

7.1.8 La Constitucién de la Republica en su articulo 233 sefiala que todos los servidores publicos
serdn responsables administrativa, civil y penalmente, de los actos realizados en el ejercicio de sus
funciones, sin excepcién alguna, situacién que el Tribunal de instancia no desconoce, al contrario,
reconoce las facultades de la Contraloria General del Estado para determinar
responsabilidades administrativas y civiles culposas, como las érdenes de reintegro, lo cual no exime
al Ente de Control a que este examen de responsabilidad se encuentre conforme el ordenamiento
juridico. En el presente caso, el Tribunal de instancia determiné que el Ente de Control en el proceso
administrativo no demostré el supuesto normativo en el que sustenté la orden de reintegro, referido al
articulo 174 de la Ley Organica de Régimen Municipal vigente al tiempo de ocurrir los hechos
observados, por tal motivo, sin desconocer la Norma Suprema, el Tribunal de instancia ha hecho
hincapié en la ausencia de fundamentos para emitir la orden de reintegro en contra de la accionante,

sin inobservar las competencias de la Contraloria General del Estado.

7.1.9 Sobre la competencia de la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico, el casacionista argumenta la falta de aplicacion del articulo 53 de
la LOSCCA, cuya norma reconocia que la administracién de los recursos humanos y de
remuneraciones del Estado, estaba a cargo tanto de la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de
Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico y de las Unidades Administrativas de
Recursos Humanos de cada Entidad Publica, el Tribunal no restringe la competencia de esta
institucion, pues, su andlisis se fundamenta en la falta de observacién que tuvo el la Contraloria
General del Estado, a los principios como la autonomia y descentralizaciéon de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, por cuanto, la Ley Orgédnica de Régimen Municipal vigente al momento

de los hechos observados, establecia que las Municipalidades estaban facultadas para fijas las



remuneraciones de sus funcionarios.

Entonces, el Tribunal de instancia no centré su andlisis sobre el desconocimiento de las competencias
que tenfa la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del
Sector Publico, lo que analiz6 fue si las Municipalidades podian o no fijar sus propias remuneraciones
segin lo que ordenaba la Ley Orgdnica de Régimen Municipal. En ese sentido, la casacionista no ha
justificado de qué manera la falta de aplicacién del articulo 53 de las LOSCCA influye en la decision
de la causa, omitiendo con ello, cumplir el requisito de trascendencia del yerro alegado, sobre este
principio esta Alta Corte nos ha ensefado que: % los errores sin trascendencia no son causal para
casar el fallo, sino aquellas violaciones de la ley que tengan graves repercusiones® (Resolucion No.
89-2011 de 02 de marzo de 2001 dictada dentro del juicio No. 168-98, publicada en el Registro
Oficial 323 de 10 de mayo de 2001).

7.1.10 En relacién a la errénea interpretacion del articulo 174 de la Ley Organica de Régimen
Municipal y la Resolucién No. SENRES-RH-2005-000042, publicada en el Registro Oficial
No. 103 de 14 de septiembre de 2005, la entidad recurrente sefiala que la Ley Orgdnica de
Régimen Municipal fue posterior a la Resolucién de la SENRES-RH-2005-000042, y que, si
bien los Gobiernos Auténomos Descentralizados son auténomos, no quiere decir que pueden

realizar actos discrecionales.

7.1.11 Conforme se analizé previamente, cuando se alega el yerro de errénea interpretacion
es necesario: 1) indicar la metodologia usada por el juzgador; ii) identificar las razones por las
cuales el método usado no corresponde con el caso ni con el alcance de la norma infringida,
y, iii) determinar cudl es el método que debia usarse. Ahora bien, este Tribunal de casacién
observa que, en el recurso de casacion interpuesto por parte de la entidad demandada, no se
ha determinado con exactitud cudl es la clase de interpretacion, unicamente se han
especificado pronunciamientos generales direccionados a sefialar que la Municipalidad de
San Miguel de Bolivar, actué de forma discrecional sin observar el contenido de la normativa
vigente, que para el recurrente es la Resolucion de la SENRES-RH-2005-000042, justificando

con ello, unicamente su inconformidad con el fallo.

7.1.12 En este orden de ideas es preciso mencionar que la autonomia y la descentralizacion



son principios que han sido recogidos tanto en la Constitucién Politica de 1998 y en la
Constitucion de la Republica actual, para la época en la cual segtin el Ente de Control ocurri6
el incremento de las remuneraciones a los funcionarios del Municipio de San Miguel de
Bolivar, esto es 7 de noviembre de 2008, la Ley Orgénica de Régimen Municipal, establecia
la competencia de las Municipalidades sobre la administracién de su personal, incluida la
regulaciéon de las remuneraciones, de modo que al ejercer una competencia regulada por la
ley, la Municipalidad no actu6 de manera arbitraria o discrecional como sefala la entidad
recurrente, en ese sentido, la interpretacion que hace el Tribunal de instancia sobre el articulo
174 de la Ley Organica de Régimen Municipal y de la Resoluciéon No. SENRES-RH-2005-
000042, fue la adecuada para resolver el caso y determinar que la responsabilidad atribuida a
la actora a través de una orden de reintegro no tenia justificacion alguna, toda vez, que los
valores que recibid por el incremento de su remuneracion se encontraban fundamentados en

el marco legal vigente a la época de los hechos observados.

7.1.13 Por lo anteriormente expuesto, la entidad casacionista no ha logrado justificar la falta de
aplicacion de los articulos 233 inciso 1 de la Constitucion de la Reptblica, 53 numeral 2 de la
LOCGE y 53 de la LOSCCA, asi como la errdénea interpretacion del articulo 174 de la Ley de
Régimen Municipal y de la Disposicion General Segunda de la Resolucién No. SENRES-RH-2005-
000042, publicada en el Registro Oficial No. 103 de 14 de septiembre de 2005; en consecuencia, el

recurso de casacién no puede prosperar.

7. DECISION

Por todo lo expuesto, 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, RECHAZA el recurso de casacién presentado por la Contraloria General del Estado;
consecuentemente, NO CASA la sentencia expedida el 13 de julio del 2018, por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantén Ambato-Notifiquese, publiquese y

devuélvase. -
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