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Recurso de casacién No. 27-2013

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA.- SALA ESPECIALIZADA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.-
JUEZ PONENTE: Dr. Pablo Tinajero Delgado
Quito, 26 de neviembre del 2015, a las 12h45.~
VISTOS: En virtud de que: a) el doctor Alvaro Ojeda Hidalgo fue designado como
Juez Nacional por el Consejo de la Judicatura de Transicién mediante Resolucién N°
4-2012 de 25 de enero de 2012; b) el 23 de enero del 2014 se sorte6 el Tribunal de
jueces para la causa No. 27-2013, quedando conformado por los doctores Alvaro
Ojeda Hidalgo, Maritza Tatiana Pérez Valencia y Juan Gonzalo Montero Chavez
(ponente); ¢) la abogada Cynthia Guerrero Mosquera y el doctor Pablo Tinajero
Delgado fueron designados como Jueza y Juez de la Corte Nacional de Justicia,
respectivamente, mediante Resolucién N° 341-2014 de 17 de diciembre de 2014 del
Pleno del Consejo de la Judicatura; y por la Resolucién N° 01-2015 de 28 de enero de
2015 del Pleno de la Corte Nacional de Justicia en la que se resolvié la integracion de
las Salas Especializadas de la Corte Nacional de Justicia; d) del acta de sorteo de 29 de
enero de 2015 se desprende que las causas que se encontraban en conocimiento del
doctor Juan Montero Chévez como Juez ponente encargado, corresponden su
conocimiento al doctor Pablo Tinajero Delgado, en la misma calidad que tenia el Juez
saliente, por lo que somos competentes para resolver la presente causa conforme los
articulos 183 y 185 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, y articulo 1 de la Ley
de Casacion, asi como los articulos 1 y 4 de la Resolucién No. 2-2015 de 28 de enero
de 2015 del Pleno de la Corte Nacional de Justicia. Estando el presente recurso de
casacion en estado de resolver, para hacerlo se considera:

I.- ANTECEDENTES
1.1.- La Primera Sala del Tribunal Distrital No. 1 de lo Contencioso Administrativo
expidié sentencia el 30 de mayo de 2012, las 09h10, dentro del proceso No. 2010-
0066, seguido por el abogado Jorge Enrique Pinto Cuardn en contra del Ministro de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, del Director Ejecutivo del Instituto

Nacional de Desarrollo Agrario (INDA) y del Procurador General del Esta 67
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que resolvié: “acepta la demanda deducida por el abogado Jorge Enrique Pinto

Cuardn y en consecuencia declara la nulidad de pleno derecho del acto administrativo
impugnado, contenido en la accion de personal No. 1541 70 de 28 de mayo del 2010,
mediante la cual se resuelve remover al actor del cargo de Director Técnico de Area
del Distrito Central del INDA, hoy Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y se dispone que la entidad
demandada, en el término de cinco dias, reintegre al actor, al cargo del que fue
ilegalmente removido o a otro de igual remuneracion o categoria y le pague las
remuneraciones y mds beneficios econdmicos y sociales vigentes en la entidad
demandada desde el cese de sus funciones hasta su efectiva reincorporacion al cargo,
asi como los aportes al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.”

1.2.- El 06 de junio de 2012, el Ministro de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y
Pesca solicitd la aclaracién y ampliacién de la referida sentencia.

1.3.- El 19 de junio de 2012 los jueces de la Primera Sala del Tribunal Distrital No. 1
de lo Contencioso Administrativo negaron la mencionada solicitud de aclaracion y
ampliacion.

1.4.- El 10 de julio de 2012, el Director de Patrocinio Judicial del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca presenté recurso de casacion en contra de
la referida sentencia, fundamentdndose en la causal primera del articulo 3 de la Ley de
Casacién, por errénea interpretacion del literal b) del articulo 92 de la Ley Organica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Pudblico y por falta de aplicacién del articulo 46 del
Reglamento Organico Funcional del Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA)
y del articulo 4 del Estatuto Orgénico de Gestién Organizacional por Procesos del
Instituto Nacional de Desarrollo Agrario -INDA-.

1.5.- El 31 de octubre de 2012, la Primera Sala del Tribunal Distrital No. 1 de lo
Contencioso Administrativo calificé el recurso.

1.6.- El Tribunal de Conjueces de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte

Nacional de Justicia, en auto de 25 de julio de 2014, las 16h15, admiti6é a tramite el
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recurso de casacién interpuesto por el Director de Patrocinio Judicial del Ministerio de

Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca.

II.- ARGUMENTOS QUE CONSIDERA EL TRIBUNAL DE LA SALA

ESPECIALIZADA DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

2.1.- Validez procesal.- En la tramitacién de este recurso extraordinario de casacién
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.
2.2.- Delimitacion del problema juridico a resolver.- El presente recurso de casacién
estd orientado a decidir si la sentencia dictada el 30 de mayo de 2012 adolece de los
yerros acusados por el recurrente por los vicios sefialados en la causal primera del
articulo 3 de la Ley de Casacidn; y, de comprobarse el yerro en la sentencia, emitir la
sentencia de mérito que corresponda.
2.3.- Argumentos del Director de Patrocinio Judicial del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca para proponer su recurso de
casacion.- El recurrente transcribe el literal b) del articulo 92 de la Ley Organica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacién de las
Remuneraciones del Sector Publico y sefiala lo siguiente: “En la misma sentencia
dictada por ustedes el 30 de mayo de 2012, se manifiesta que el cargo del recurrente,
el de Director Técnico de Area del Distrito Central del INDA, es de inferior rango
dentro de la Institucion en vista de que quienes tienen la representacion o titularidad
en primera y segunda autoridad son el Director Ejecutivo y el Subdirector,
respectivamente; dejando al actor excluido del régimen de excepcion que contempla el
literal b) de la indicada Ley. Este razonamiento, producto de una errdénea
interpretacion de norma, es equivocado, en vista de que el cargo de Director Técnico
de Area del Distrito Central del INDA, que ostentaba el sefior Abogado Jorge Pinto
Cuardn SI es de libre nombramiento y remocion, de acuerdo a la norma de derecho
publico establecida en el articulo 46 del Reglamento Orgdnico Funcional del INDA

publicado en el Registro Oficial No. 322 del 21 de mayo de 1998, en el cual%y
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dispone: ‘Los Directores Distritales serdn los representantes del Director Ejecutivo

del INDA, en el drea de su jurisdiccién.” Adicionalmente el Estatuto Orgdnico de
Gestion ~ Organizacional por Procesos del INSTITUTO NACIONAL DE
DESARROLLO AGRARIO -INDA-, publicado por el Registro Oficial No. 81 el 10 de
Mayo del 2007; en su Articulo 4, de forma expresa se determinan a los Directivos
establecidos en la estructura organizacional sefialando: "Puestos Directivos.- Los
puestos directivos establecidos en la estructura organizacional son: Director
Ejecutivo del Instituto Nacional de Desarrollo Agrario -INDA-, Subdirector del INDA,
Directores Técnicos de Area y Directores Distritales.” Esta norma tampoco fue
aplicada en su fallo. El espiritu del articulo 92, literal b) de la LOSCCA, es que los
Directivos sean excluidos de la Carrera Administrativa, aplicando los principios de
descentralizacion y alternabilidad en el poder piiblico, evidentemente, las normas
anteriormente citadas, evidencian que el cargo de Director Técnico de Area del
Abogado Jorge Enrique Cuardn, también estd sujeto a estos principios. ” Al respecto
es necesario aclarar que la falta de aplicacién de normas de derecho, prevista en la
causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacién, se presenta cuando se deja de
aplicar normas que necesariamente debfan ser consideradas para la decision, de tal
forma que si se las hubiera aplicado, la decision hubiera sido diferente. La Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia en sentencia dictada el 26
de junio de 2012 dentro del expediente No. 93-2012, sefial6 lo siguiente: “TERCERO.-
3.1.- Respecto a la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacion, ésta se
refiere, ante todo, a una infraccion sustancial del ordenamiento juridico: el error in
iudicando in jure, cuando a causa de no haberse entendido apropiadamente el sentido
juridico del caso sometido a decision, se aplica a éste, una norma diferente a la que
debié en realidad aplicarse, ya sea por falta de aplicacion” (se deja de aplicar
normas que necesariamente debian ser consideradas para la decision) o por
‘aplicacion indebida’ de las normas (ésta ha sido entendida en su alcance y
significado, pero se la ha utilizado para un caso que no es el que ella contempla); o se

le concede a la norma aplicable un alcance equivocado por “erronea interpretacion’
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(la norma aplicada es la adecuada para el caso, y no obstante se la ha entendido

equivocadamente, ddndole un alcance que no tiene). Se da pues, por parte del
Juzgador de instancia, un falso juicio de derecho sobre la norma y por tanto la
sentencia debe ser casada, porque ésta declara una falsa voluntad de la normativa
estatal. 3.2.-La falta de aplicacion consistiria, por tanto, en ‘un error de existencia
la aplicacion indebida entrafiaria ‘un error de seleccion’; y, la errénea interpretacion
equivale a ‘error del verdadero sentido de la norma.” De la revisién del recurso
interpuesto por el recurrente y de autos se constata que el abogado Jorge Enrique Pinto
Cuaran desempefiaba las funciones de Director Técnico de Area del Distrito Central
del INDA. El Estatuto Orgénico de Gestién Organizacional por Procesos del Instituto
Nacional de Desarrollo Agrario -INDA-, aducido por el recurrente, efectivamente
dispone en su articulo 4 que los directores técnicos de 4rea y los directores distritales
forman parte de los puestos directivos, adicional a lo que del mismo Estatuto se puede
constatar que los directores distritales tienen entre sus atribuciones vy
responsabilidades, “a) Representar al Director Ejecutivo”, tal como lo dispone el
articulo 46 del Reglamento Orgénico Funcional del Instituto Nacional de Desarrollo
Agrario (INDA), también aducido por el recurrente. Ademds, se encuentra dentro de
las atribuciones y responsabilidades del Director Distrital, conforme el referido
Estatuto: “e) Realizar la supervision, seguimiento y evaluacion de los proyectos,
contratos y convenios que se ejecutan en el drea de su jurisdiccion; ... k) Aprobar el
plan de capacitacion técnica y administrativa para el personal de su jurisdiccion y
competencia; 1) Dirigir y supervisar las actividades de la Direccion Distrital y
delegaciones de su jurisdiccion; m) Supervisar la marcha administrativa y financiera
de las delegaciones provinciales de su jurisdiccién.” Del mismo Estatuto se constata
que el Distrito Central tiene dentro de su competencia territorial a las provincias de
Pichincha, Imbabura, Carchi, Esmeraldas, Sucumbios, Napo y Orellana y se hallan
bajo su coordinacién las delegaciones de Ibarra, Esmeraldas, Nueva Loja, Tena y El
Coca. Al respecto, la Corte Constitucional, en resolucién dictada el 02 de junio de

2009 dentro del caso No. 0692-2008-RA sefialé: “SEPTIMA.- El referido artt’culo/’%
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literal b de la Ley Orgdnica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de

Unificacién y Homologacion de la Remuneraciones del Sector Piblico, regula la
excepcion a la estabilidad de los funcionarios publicos establecida en la Constitucion
Politica de la Repiiblica para los que llama funcionarios de libre nombramiento y
remocién. Dicha norma, al tiempo que sefiala y enlista un conjunto de funciones que
dan cuenta de jerarquias superiores, primeras y segundas autoridades, define la
caracteristica de las mismas no con relacion al nombre de una funcion, lo cual seria
imposible, considerada la especialidad y variedad de las funciones publicas en un
Estado unitario de administracion descentralizada, sino con respecto a actividades
materiales de direccion politica y administrativa, por su naturaleza, vinculadas a
decisiones de liderazgo y responsabilidad de gerencia, sin las cuales, el servicio
puiblico seria constrefiido a la imposibilidad de un ejercicio cabal de direccion y
gobierno que es consustancial a las acciones eficientes de servicio que un Estado
Moderno y Democrdtico exige.” De las normas indicadas se verifica que el cargo de
Director Distrital que ocupaba el abogado Jorge Enrique Pinto Cuardn tiene entre sus
funciones, la realizacién de actividades materiales de direccién administrativa, las que
por su naturaleza estdn vinculadas a decisiones de liderazgo y gerencia, es decir, se
trata de un funcionario de libre nombramiento y remocién, por lo que se adecua a lo
dispuesto en el literal b) del articulo 92 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacién y Homologacién de las Remuneraciones del Sector
Publico, verificindose que existe errénea interpretacion de esta norma y falta de
aplicacién del articulo 46 del Reglamento Organico Funcional del INDA vy del articulo
4 del Estatuto Organico de Gestidén Organizacional por Procesos del Instituto Nacional
de Desarrollo Agrario - INDA-, ya que de haberse considerado estas normas la
decision hubiese sido distinta, en consecuencia, se acepta el recurso de casacion.
III.- SOBRE LA REMOCION DEL CARGO QUE OCUPABA EL ABOGADO
JORGE ENRIQUE PINTO CUARAN
En el numeral 2.3 del presente fallo se expusieron las razones juridicas que evidencian

el error de la sentencia materia de este recurso, y por tal motivo ésta debe ser casada. En
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consecuencia, la Sala Especializada debe asumir las facultades de un tribunal de

instancia para dictar la sentencia de mérito que corresponde, conforme lo dispone el
inciso primero del articulo 16 de la Ley de Casacién. Para tal efecto, la Sala
Especializada, en ejercicio de la potestad jurisdiccional dispuesta en el citado inciso
primero del articulo 16 de la Ley de Casacidn, sefiala lo siguiente:

3.1.- En el referido numeral 2.3 de esta sentencia se evidenci6 que el abogado Jorge
Enrique Pinto Cuardn ocupaba un cargo de libre nombramiento y remocion, asunto
juridico que ya fue debidamente analizado en razén del recurso de casacién interpuesto
por el Director de Patrocinio Judicial del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa,
Acuacultura y Pesca.

3.2.- Existe sin embargo, otro asunto juridico que es necesario analizar en esta
sentencia, el cual radica en la competencia del Director Ejecutivo del Instituto Nacional
de Desarrollo Agrario -INDA- para remover al abogado Jorge Enrique Pinto Cuaran de
su cargo de Director Técnico de Area del Distrito Central del INDA, por lo cual, es
indispensable considerar que de conformidad a lo dispuesto en el numeral 5 del literal
a.1.3) del articulo 11 del Estatuto Orgénico de Gestién Organizacional por Procesos del
Instituto Nacional de Desarrollo Agrario -INDA-, es competencia del Consejo Superior
del INDA designar a los directores distritales. De la revisién de las atribuciones
previstas en este Estatuto para el Director Ejecutivo del INDA se constata que entre
ellas se encuentra: “6. Designar a los funcionarios y empleados del instituto, con
excepcion de los directores distritales...”. La Constitucién de la Republica del Ecuador
dispone en su articulo 226: “Las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias, las servidoras o servidores piiblicos y las personas que actien en virtud
de una potestad estatal ejercerdn solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley.” El articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa sefiala: “Son causas de nulidad de una resolucién o del
procedimiento administrativo: a) La incompetencia de la autoridad, funcionario o
empleado que haya dictado la resolucion o providencia. b) La omisién o

incumplimiento de las formalidades legales que se deben observar para dictar una
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resolucién o iniciar un procedimiento, de acuerdo con la ley cuya violacion se

denuncia, siempre que la omision o incumplimiento causen gravamen irreparable o
influyan en la decision.” La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia en sentencia dictada el 31 de agosto de 2015 dentro del proceso No.
406-2014 sefialé: “Sobre este asunto, muy bien cabe ahondar en el problema e indicar
que al respecto, la doctrina es pacifica y uniforme en sefialar que existe nulidad de
pleno derecho en los actos administrativos expedidos por autoridad incompetente o
prescindiendo del debido proceso. En efecto, Eduardo Garcia de Enterria y Tomds
Ramén Ferndndez (Curso de Derecho Administrativo, Civitas Ediciones S.L., Madrid,
Reimpresién de la décima edicién, 2001, tomo 1, pdginas 614 y siguientes), citando el
articulo 62.1 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo comiin, dicen: “l. Los actos de las Administraciones
Piiblicas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes: a) Los que lesionen los
derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional. b) Los dictados por
drgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio. c) Los
que tengan un contenido imposible. d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o
se dicten como consecuencia de ésta. e) Los dictados prescindiendo total 'y
absolutamente del procedimiento establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacién de la voluntad de los drganos colegiados. f) Los actos
expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion. g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de
rango legal.” Contindian los autores sefialados, analizando cada uno de los casos
citados y, con relacion a los actos dictados por drgano incompetente, dicen: ... la
incompetencia es un vicio de orden piiblico, que no requiere denuncia de parte
interesada para poder ser declarado: “La competencia es irrenunciable y se ejercerd
precisamente por los érganos que la tenga atribuida como propia, salvo los casos de
delegacion o avocacién, cuando se efectiien en los términos previstos en ésta u otras

Leyes”, dice el articulo 12.1 LPC. Precisamente por esto —cardcter imperativo e
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irrenunciable de la competencia-, el articulo 20 LPC obliga al érgano administrativo a

valorar su propia competencia y a remitir directamente las actuaciones al que
considere competente cuando él estime no serlo, facultando al propio tiempo al
interesado en el procedimiento para recurrir al drgano que esté conociendo del mismo
para que decline su competencia cuando considere que carece de ella. El articulo 8
LPA era mds rotundo (la incompetencia puede declararse de oficio o a instancia de los
interesados en el procedimiento’), pero la idea sigue siendo la misma: la competencia
es siempre una cuestion de orden publico, por lo que puede y debe apreciarse ex officio,
aun sin excitacion de parte. Esto es, justamente, lo caracteristico de la nulidad de pleno
derecho, como mds atrds hemos visto.” (Op. cit., pdgina 629). Y respecto de los vicios

(13

del procedimiento, dicen los autores citados: “... hay que entender aplicable la sancion
de nulidad de pleno derecho en todos aquellos casos en que la Administracion ha
observado, en efecto, un procedimiento, pero no el concreto procedimiento previsto por
la Ley para este supuesto.” (Op. cit., pdgina 621). En la especie, se verifica que el
Estatuto Orgdnico de Gestion Organizacional por Procesos del Instituto Nacional de
Desarrollo Agrario -INDA-, no otorgaba al Director Ejecutivo del INDA, atribuciones
para remover a los directores distritales, siendo por tanto un acto manifiestamente nulo
de pleno derecho, pues fue expedido por autoridad incompetente, adecudndose por tanto
el referido acto administrativo a la causal de nulidad prevista en el literal a) del articulo
59 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.
IV.- 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,
acepta el recurso de casacion interpuesto en contra de la sentencia expedida por la
Primera Sala del Tribunal Distrital No. 1 de lo Contencioso Administrativo el 30 de
mayo de 2012, las 09h10, dentro del proceso No. 2010-0066, seguido por el abogado
Jorge Enrique Pinto Cuardn en contra del Ministro de Agricultura, Ganade;flzl/
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Acuacultura y Pesca, del Director Ejecutivo del Instituto Nacional de Desarrollo

Agrario (INDA) y del Procurador General del Estado, de acuerdo a lo sefialado en el
punto 2.3 de esta sentencia, en consecuencia casa la sentencia impugnada y conforme
lo dispuesto en el primer inciso del articulo 16 de la Ley de Casacidn, se declara la
nulidad de la accién de personal No. 154170 de 28 de mayo del 2010 con la que se
removid al abogado Jorge Enrique Pinto Cuardn de su cargo de Director Técnico de
Area del Distrito Central del Instituto Nacional de Desarrollo Agrario -INDA-, y se
ordena al Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, ente piblico que
por medio de su Subsecretarfa de Tierras y Reforma Agraria, conforme el Decreto
Ejecutivo No. 373, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 206 de 03 de
junio de 2010, asumi6 los derechos y obligaciones del Instituto Nacional de Desarrollo
Agrario -INDA-, el reintegro al cargo del que fue originalmente removido el abogado
Jorge Enrique Pinto Cuarén o a otro de igual remuneracién o categoria y el pago de las
remuneraciones y mas beneficios econémicos y sociales vigentes en la entidad
demandada desde el cese de sus funciones hasta su efectiva reincorporacién al cargo,
asi como los aportes al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Actie la doctora

Nadia Armijos Cérdenas como Secretaria Relatora, segiin accién de personal No.

6935-DNTH-2015-KP de 01 de junio de 201

in costas.- Notifiquese, publiquese y

devuélvase.-

Dr, Pablo Tinajero Delgado

JUEZ NACIONAL
Ab. Cynthm
JUEZA NACIONAL
OTO SALVADO
Certifico.-
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