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Resumen

El proceder de las instituciones publicas se expresa en los actos administrativos, en efecto la
naturaleza juridica es propia del derecho administrativo amparado en el respeto a los
derechos de los administrados. De esta manera, la presente investigacion busca determinar
los efectos que tiene la suspension del acto administrativo establecida en la normativa
ecuatoriana vigente. Para ello, se recurre a una metodologia cualitativa con el analisis
doctrinario-juridico sobre las fases a cumplir en dichos actos, en efecto se abordan teorias
vinculadas a la invalidez de los AA, asi como el andlisis del procedimiento y el proceso de
suspension establecido en el Cddigo Organico Administrativo y el Codigo Organico General
de Procesos. Entre los principales resultados se identifica la aplicacién de la teoria organico
funcional para el cumplimiento de la normativa en el sector publico, de igual manera la
legislacion contempla la regulacion correspondiente a la suspension. En cuanto a los efectos,
se identifico a la apariencia del buen derecho, el peligro en la demora, los dafios irreparables
y la nulidad de pleno derecho como parte del proceso de suspensién del acto administrativo,
lo que, en ciertos casos, puede vulnerar los derechos del administrado por la supremacia que

se otorga a la ejecucion del AA.

Palabras clave: Derecho Administrativo, Funcidon Publica, Acto Administrativo,

Administracion de Justicia
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Abstract

The conduct of public institutions is expressed in Administrative Acts (AA), and in fact, their
legal nature is inherent to administrative law, which is protected by respect for the rights of
those governed. In this regard, this investigation seeks to determine the effects of the
suspension of administrative acts established in the current Ecuadorian regulations. To this
end, a qualitative methodology is employed, involving doctrinal-juridical analysis of the phases
to be fulfilled in such acts. Indeed, theories related to the invalidity of AAs are addressed, as
well as the analysis of the procedure and the suspension process established in the
Administrative Organic Code and the General Organic Code of Processes. Among the main
findings, the application of the organic-functional theory for compliance with regulations in the
public sector is identified, and likewise, the legislation contemplates the corresponding
regulation regarding suspension. As for the effects, the appearance of good law, the danger
in delay, irreparable damages, and nullity by operation of law were identified as part of the
suspension process of the administrative act, which, in certain cases, may infringe on the

rights of the individual due to the supremacy granted to the execution of the AA.

Keywords: Administrative Law, Public Function, Administrative Act, Administration of

Justice
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Introduccién
El tema de estudio involucra aportes a una de las lineas de investigacion de la maestria, que
implica la tensién juridica entre la nulidad absoluta y la anulabilidad. En tanto que, se identifica
una contrariedad en la aplicacién de la suspension del Acto Administrativo (AA) que se
establece en el articulo 229 del Codigo Organico Administrativo (COA) que sefiala que el
administrado tiene el término de tres dias para solicitar la suspension de los efectos juridicos
del AA, y la peticion tiene que resolverse en el mismo periodo de tiempo, donde la resolucion
se da a conocer de forma expresa o tacita, en la que si no se emite la misma se entendera la
negativa de la peticién. Entre las causales para la suspension se dispone que, la ejecucion
del AA pueda ocasionar “perjuicios de imposible o dificil reparacion” o “que la impugnacién

se fundamente en alguna de las causas de nulidad absoluta”.

De la misma manera, en el Cédigo Organico General de Procesos (COGEP), en el articulo
330, se plantea gue la suspensién de un AA impugnado se podra ordenar en el auto inicial,
siempre que los hechos que alegue el administrado sean un justificativo suficiente acerca de
qgue el AA pueda causar un dafio irreparable o de muy dificil remediacion por vulneracion de
derechos; en este caso, el accionante debe adjuntar a la demanda los documentos que
permitan corroborar los dafios de los que puede ser objeto en la ejecucion del AA. Cabe

sefalar, que, en sentencia también se puede declarar la suspension del AA.

En caso de que el Tribunal Contencioso Administrativo (TCA) decida que el AA no representa
dafo, o que el retardo en la sentencia no afecta irremediablemente derechos del accionante,
se negara la solicitud de suspensién, dando paso a la ejecucién, aunque posteriormente se

decida suspender el AA y sus efectos.

A lo mencionado se suma el tiempo que otorga la administracion para presentar la solicitud
de suspensién y el tiempo que tiene para resolver que, para los dos casos son el término de
tres dias, tal como lo plantea el articulo 229 del COA, y el término de cinco dias desde la
presentacion de la demanda segun el articulo 146 del COGEP, en el que el Tribunal
Contencioso Administrativo tiene que pronunciarse sobre el pedido de suspension en la
calificacion de la demanda. En el caso de sede administrativa, el tiempo resulta insuficiente
tanto para el administrado como para la administracion, lo que puede generar que esta Ultima

emita una decision discrecional.

Bajo tal escenario, se identifica el problema de estudio que versa en que el procedimiento de
decisién de suspension de los efectos juridicos del AA, establecida en la normativa, se ve
sujeta a discrecionalidad, lo que a su vez conlleva una situacion compleja para la propia

administracién, que tiene que dar prioridad a la normativa y simultdneamente hacer cumplir
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el AAy que no repara en la posible vulneracién de derechos del administrado destinatario del
AA.

A pesar de la relevancia que tiene en el Derecho Administrativo (DA), no se identifican
estudios que analicen las consecuencias juridicas de la normativa establecida en cuanto a la
aceptacion o negacion de la suspension de los AA, con enfoque en el plazo que tienen los
administrados para alegar su nulidad o afectacion y como motivar la suspensién, asi como la
posible vulneracion de derechos y el efecto negativo que tendra la ejecucion del AA contra la
propia administracion, como una posible afectacion a su autotutela, lo que representa motivo

de reflexién de la presente investigacion.

Por tanto, el tema de investigacion tiene por objetivo determinar los problemas asociados con
la normativa ecuatoriana de aceptacion o negacion de suspension del AA. El desarrollo de
este trabajo se plasma en tres capitulos bajo el enfoque de investigacion cualitativa, del
andlisis del ordenamiento juridico con la aplicacion de meétodo dogmatico-juridico,

bibliografico e inductivo-deductivo.

En el primer Capitulo se describen argumentos tedricos y tipos de invalidez de los AA por via
administrativa, se delimitaran los criterios entorno a la invalidez, previo a cumplir con
estandares normativos para que sean considerados como validos en el marco legal vigente.
Se indagara las consideraciones del derecho a la impugnacién como parte de las garantias
del debido proceso, asi como las disposiciones del articulo 76 de la Constituciéon de la
Republica del Ecuador (CRE) (2008). En tanto, se indagara sobre la suspension del AA dentro
del procedimiento administrativo, donde la misma administracién es quien decide si éste
genera dafio, sin posibilitar la intervencion del peticionario en una audiencia, violentando de

este modo su derecho a ser escuchado.

En el segundo Capitulo se analizara las particularidades del proceso administrativo en la
legislacion ecuatoriana. Se destacard la aplicacidbn de principios constitucionales que
intervienen vinculados al DA en el territorio nacional, siendo la legalidad, la condicién basica
en el eje de la administracién publica. En este sentido se destaca la naturaleza juridica,
elementos, competencias y métodos de control. A la par, se realizara una aproximacion sobre
el Cédigo Organico General de Procesos (COGEP) (2015).

En el tercer Capitulo se realizara un contraste de la suspension del AA planteado en el COA
y el COGEP en el Ecuador, ante los cuales se realizara un analisis sobre los procedimientos

y procesos administrativos.
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También se analizara los efectos juridicos de la suspensién de los AA en Ecuador, a la luz
del Codigo Organico Administrativo, el Cédigo Organico General de Procesos, la Constitucion
de la Republica del Ecuador y la jurisprudencia relevante. Abordaremos la aplicacion de la
apariencia de buen derecho, el peligro en la demora, los dafios irreparables y la nulidad de

pleno derecho como criterios para la suspension de los AA.

Por ultimo, se analizara la posible vulneracion de derechos constitucionales en Ecuador al no
aceptar la suspension de actos administrativos que causen dafios irreparables, de dificil
reparacion o que sean nulos de pleno derecho. Se estudiara un caso relevante en el que se
ha discutido la procedencia de la suspensién de un acto administrativo y se ha argumentado

la vulneracion de derechos constitucionales.
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Capitulo 1: teoria y tipos de invalidez del acto administrativo

1.1. El acto administrativo

La Administracion Publica se sirve del Derecho Administrativo que se compone del conjunto
de normas-principios que rigen sobre el accionar de las funciones gubernamentales y con
ello, la relacién entre los diferentes organismos estatales (Vazquez, 2022). En palabras de
Pallares (2021), con la finalidad de armonizar la actividad del Estado se cuenta con las
atribuciones establecidas en la legislacion, jurisdiccién, administracion y control, de manera
gue el aspecto juridico rige de forma abstracta y en casos especificos implica la solucién de
controversias. En cambio, la funcion administrativa en el pais se puntualiza en el cumplimiento
del mandato legal conforme se presenta en la Constitucién de la Republica del Ecuador y el

Caodigo Organico Administrativo.

Bajo este contexto, al AA se lo reconoce en la legislacién nacional como una de las formas
de expresar la voluntad de la administracion publica; Ramirez (2012) menciona que la
funcionalidad implica el respeto a la institucionalidad jerarquica vigente, en ello se reconoce
la potestad de emision de actos administrativos y normativos desde la funcion ejecutiva. No
obstante, es probable que dicha emisién resulte perjudicial para los derechos del
administrado, asi que se buscan mecanismos que verifiqguen la legalidad desde la
impugnacion que evidencia un reclamo para los administrados contra hechos o actos que

infringen los derechos de estos.

Desde el criterio de Pérez (2002) la concepcion del AA, en el contexto ecuatoriano, se vincula
con las nociones del derecho publico y administrativo; sin embargo, la diferencia radica en la
aplicacion propia de las particularidades del régimen constitucional vigente bajo la teoria
general del AA. Por tanto, Riascos (2008) define al AA como el acto que crea, modifica o
extingue una situacion juridica, es decir, la consecuencia juridica de un procedimiento

administrativo.

De esta forma, la conceptualizacion legal se presenta en el articulo 65 del Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva (ERJAFE) (2002), en la que se
estima al AA como una competencia juridica de la administracién del Estado ecuatoriano,
establecida en la declaracién unilateral para el ejercicio de la actividad publica, cuyos efectos

juridicos seran individuales de manera directa.

Cabe aclarar que, por mandato de la Disposicion Derogatoria Primera del Codigo Organico
Administrativo, promulgado en Registro Oficial Suplemento No. 31 de 7 de julio del 2017, se

derogd del ERJAFE todas las disposiciones concernientes al procedimiento administrativo,
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procedimiento administrativo sancionador, recursos en via administrativa, caducidad de las

competencias y del procedimiento y la prescripcion de las sanciones.
Volviendo al AA, las condiciones de este, segun el ERJAFE, se establecen en la figura 1.

Figura 1

El acto administrativo en la normativa de Ecuador

e Articulo 66

*Vigencia: AA para la validez debe ser notificada

e Articulo 67

*Restriccion de contenido: las resoluciones de caracter
particular no podran vulnerar una disposicién general

e Articulo 68

*Legitimidad y ejecutoriedad. AA se presumen legitimos y
deben cumplirse desde que se dicten y de ser el caso, se
notifiquen

e Articulo 69

*Impugnacion: Los AA seran impuganados en sedes
administrativas o judiciales.

Nota. Adaptado del ERJAFE (2002)

Al referirnos sobre la concepcion del ERJAFE, si bien la capacidad de dictamen del AA
pertenece al poder ejecutivo, en la misma normativa se menciona que la vigencia para la
ejecucioén inicia con la notificacion de la persona que esta sujeta a la jurisdiccion de la
autoridad administrativa. Aun asi, la restriccion de contenido establece que lo propuesto en
las resoluciones publicas de forma particular no podra vulnerar las disposiciones de caracter
general en la ley. Por otra parte, se concibe la posibilidad de impugnar por la via administrativa

o judicial.

Por otra parte, en el COA (2017) en el articulo 98 se define al AA como la declaracion
unilateral de voluntad que surge de la funcion administrativa que produce efectos de
naturaleza juridica a nivel individual o general, siempre que se agote con su cumplimiento y
de forma directa, los mismas que se expiden de manera documental, fisica o digital siendo
parte de un expediente administrativo. En tanto que en el articulo 100 ibidem se plantea que
la motivacion del AA debe alinearse a la normativa vigente, la clasificacion de hechos con

base a los expedientes administrativos y la pertinencia del régimen juridico.
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Con respecto al marco legal establecido, los AA son el resultado de la funcién administrativa,
y a nivel de los efectos juridicos, en el ERJAFE se establecia a nivel individual, no obstante,
en el COA se incorpora la posibilidad de que sus efectos también sean generales, siempre
qgue el AA sea de contenido normativo. Al respecto, Vasquez (2022) expresa que la decision
en torno a los AA se dirige tanto a un sujeto como a un grupo de individuos vinculados en

alguin hecho perteneciente a la competencia de la AP.

Al respecto, Castafieda (2016) menciona que entre los fines del Estado estd lograr la
satisfaccion del interés publico, por ello se rige en el marco del DA bajo una concepcién
sustantiva para garantizar el cumplimiento de potestades que provienen de la administracion
publica generando consecuencias juridicas. En este caso, se plantean las siguientes

caracteristicas:
- Crea 0 extingue obligaciones
- Ejecuta las disposiciones del sistema normativo
- Promueve el buen proceder de los servicios publicos
- Garantizar el bienestar comun de las personas y hacer respetar la ley.

1.2. Caracterizacion de la teoria de invalidez de los actos administrativos

La invalidez incluye la nulidad y anulabilidad, pues toda situacién invélida es la evidencia de
irregularidades (Ramén, 2012). Sin embargo, la determinacion de la invalidez depende de un
analisis de validez que conlleva el proceso que evalla si un acto esta conforme al derecho y

por ende precisa de proteccion (Gorigoitia, 2013).

En este orden de ideas, la invalidez en los AA se puntualiza como la condicion del acto que
incumple con el ordenamiento juridico que regula su produccibn en competencia,
procedimiento o forma. Se trata de la consecuencia juridica de vicios formales o materiales
al ser contrarios al derecho (Cano, 2018). En caso de determinar la invalidez, se procederia

a declarar la nulidad del AA, ya que no se cumple los criterios establecidos (Ortega, 2018).

En cuanto a la declaratoria de ilegalidad y nulidad del AA, la ilegalidad se produce cuando
existe falta de sujecion del AA a las normas juridicas; mientras que la nulidad, se presenta

cuando se incurre en alguna de las causales previstas en la ley.

Resulta pertinente distinguir la validez formal, que corresponde al cumplimiento del marco

normativo, y validez material vinculada a la coherencia entre el contenido con las normas. Por
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tanto, la nulidad es el resultado de interpretar las disposiciones normativas, donde se

desprende nulidad formal y material (Delgado, 2005).

A criterio de Mondragdn (2015) se define a la nulidad como el estado anormal de un acto que
carece de elementos constitutivos o la presencia de vicios existentes, esta condicion se

efectla tras la declaracion emitida de la autoridad competente.

En una aproximacion a los criterios doctrinarios-juridicos relativos a la invalidez de los AA, es
pertinente abordar las principales nociones al respecto. Segun Gliecha (2017) se vincula con
el proceder de las instituciones publicas, expresa la voluntad de la administracién en busca
de surtir la naturaleza juridica bajo criterios de unilateralidad y discrecionalidad normados en

el sistema legal.

A decir de Tirado (2021) los AA se encuentran configurados en el régimen juridico, porque se
consideran como la actuacién formal de la administracién en plena potestad del Derecho
Publico. El hecho de ser emitidos por la autoridad administrativa no siempre garantiza su
validez, conforme lo descrito por Cano (2020) que menciona que el AA dictaminado, en una
primera apreciacién valida la existencia en el sistema regulatorio en el territorio y en la
administracién que rige sobre tal acto, no obstante, para calificar la cualidad de validez es
pertinente garantizar las condiciones juridicas vinculadas con la eficacia y las condiciones

necesarias para la ejecucion.

En casos donde se denoten caracteristicas de ilegalidad condicionadas dentro de la revision
de los fallos bajo el proceder del DA, citando el criterio de Torres (2019) la nulidad es la
consecuencia de la invalidez del AA emitido por organismos publicos que transgreden las
solemnidades prescritas en las leyes. Por consiguiente, la nulidad se expresa como la sancién
de extincion del AA por las inconsistencias en su contenido formal y sustancial, se estima que

el acto pierde validez conforme a las causales establecidas en la ley.

En este orden de ideas, la invalidez del AA se plantea como la adecuacion de los elementos
y las disposiciones juridicas, cuando el acto carece de alguno de los requisitos esenciales
exigidos por la norma legal (Flores, 2017). De tal manera que, la autoridad competente verifica
la constitucionalidad y legalidad que justifique “si las medidas impuestas lesionan o limitan el
derecho a la proporcionalidad y discrecionalidad de la administracion” (Carrillo y Pereira,
2017).

Al respecto, la teoria de la invalidez del AA esta plasmada en forma general en el COA, donde

se trata la nulidad absoluta (pleno derecho) en el Articulo 105, en el que se enumera ocho
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numerales por los cuales el AA es nulo. Adicionalmente, el articulo 110 ibidem hace referencia

a la nulidad relativa (anulabilidad) que da lugar a la convalidacion.

Conforme a los criterios descritos, la existencia de los AA si bien responden a criterios legales
normados en un determinado conglomerado social, resulta oportuno la revisién de la validez
para evitar posibles transgresiones de los derechos fundamentales de los administrados, de

alli la importancia de la teoria de invalidez.

Desde la teoria del AA se establece la caracteristica de la presuncion de validez, tomando
como referencia que no todo AA debe ser revisado por otra autoridad u érgano administrativo
para declarar o ratificar su legalidad, sino se debe presumir que cumple con lo establecido en
la normativa correspondiente, para de alguna manera evitar cuestionamientos innecesarios e
indebidos sobre los AA y asi producir los efectos dispuestos. Cabe mencionar que la
presuncién de validez no impide que se alegue la ilegalidad, por lo que con base a una

motivacion fundamentada se puede declarar la nulidad del AA (Ponce y Mufioz, 2018).

Por consiguiente, la verificacién de la validez de los AA se basa en parametros legales que
rigen sobre las administraciones publicas. En caso de verificarse inconsistencias, la
resolucion de la autoridad administrativa declarara la nulidad o se ratificara el contenido del
AA, en caso de alegarse un vicio que perjudique los derechos, es pertinente incorporar

motivaciones con base a hechos, pruebas y fundamentos de derecho.

En un planteamiento general, Morcillo (2000) considera que la invalidez es el resultado de la
confrontacion de la norma, en base a la estructura, contenido, forma y finalidad que desacata
criterios de legalidad, dicho de otro modo, se desprende una situacion patoldgica de los AA,
no obstante, la determinacién de los vicios por parte de la autoridad administrativa es
compleja debido a posibles conflictos: el interés del perjudicado en eliminar el acto contrario

a Derecho y el interés general en la estabilidad del AA.

Riasco (2008) opina que la validez del AA forma parte de la condicion subjetiva que
representa la manera tipica de culminacion del procedimiento administrativo, de esta forma

se vincula con teorias como:

Figura 2

Teoria de invalidez del acto administrativo
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Teoria organico-formal
*ldoneidad de etapas segun la forma normativa

Teoria material-contenido
*Segun naturaleza externa: general o particular

Teoria funcional-jurisdiccional
«Calificacion del AA: ordinaria o comUn

Teoriade la jerarquia normativa
*Gradacién de normas y leyes parlamentarias

Nota. Adaptado de Riasco (2008)

Conforme se observa en la figura 2, los preceptos legales del AA se relacionan con los
postulados ajustados a la teoria organica formal sefialada como el cumplimiento de las
directrices de las entidades publicas. Se infiere la correcta aplicacion del principio de
legalidad, tal como sefiala Gordillo (2013) el criterio organico lleva que el acto se conciba por
un organismo publico situandose en la naturaleza interna en concordancia con las normas de
Derecho, por ende, los procesos administrativos contemplan garantias relacionadas con la

salvaguarda del derecho a la defensa de las partes involucradas.

En alusion a la teoria de motivos y finalidades, Sanchez (2015) considera que la declaracion
de nulidad de un AA es vdlida cuando se promueve contra ciertos actos creadores de
situaciones juridicas concretas, de ahi se desprende de manera dindmica el motivo-objetivo.
Asi, el motivo permite declarar la vulneracion de lo establecido en el ordenamiento juridico,

mientras que el objetivo conlleva la obligacion de la administracién a la legalidad.

En concordancia con lo descrito, en el presente trabajo se considera la revision de la invalidez
segun la teoria organica-formal en el proceso administrativo al mantener dos vias:

administrativa y contencioso administrativo.

El vicio o la gravedad por la infraccion de las disposiciones legales implican consecuencias

de ilegalidad y posterior invalidez.

En caso que el AA contravenga la ley, surge la regla de impugnabilidad de los AA, en
consecuencia, cualquier vicio serd objeto de revision, ello para demostrar la situacion de

evidente ilegalidad frente a las formalidades previstas (Tirado, 2021). En consecuencia,
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criterio basico para la invalidez es la evidencia de vicios legales, procedimentales y de

contenido, puesto que el principio de legalidad prima sobre lo dispuesto o resuelto en el AA.

En concordancia con los criterios descritos, es preponderante la aplicacion del DA durante la
solicitud de suspensién de los AA, razon por la cual las diferentes corrientes epistemolégicas
son claras al mencionar que la invalidez parte de incumplimiento parcial o total de los marcos

legales que rigen sobre la AP.

Desde la percepcion de Sanchez et al. (2019) se afirma que dentro de los elementos
esenciales del AA estan el sujeto, causa, objeto, finalidad, forma y moralidad, y que la
ausencia de alguno de estos elementos determina que el AA no sea “perfecto”; cualquier falla
en esta estructura provoca la configuracion de vicios que afectan la legalidad validez AA. En

cuanto a la causa, se establecen las corrientes que se detallan:

Figura 3

Fundamentos de la causa del acto administrativo

Objetivista Subijetivista

Antecendentes o circuntancias de los Voluntad del sujeto: potestad de la
hechos Administracion

Nota. Adaptado de Sanchez et al. (2019)

En la figura 3, se muestran las condiciones por las que se impugnan los AA, ya que la causa
es la realizacién del fin normativo concreto por el AA. Asi, desde la concepcién objetivista la
causa esta constituida por los antecedentes que justifican la expedicién del acto, empero la
causa subjetivista radica en la voluntad del sujeto. En tales aproximaciones la invalidez del

AA se produce, entre otras, ante la ineficiente congruencia de estas corrientes.
1.2.1. Posturas frente ala teoria de lainvalidez

Morcillo (2000) sostiene que la teoria de la invalidez afronta diversos errores que afectan al
AA. Las opciones de subsanaciéon o los medios para declarar la anulacién, con base a los
aspectos que influyen en la presuncion de validez, vicios estos que son la consecuencia del

desajuste con criterios legales; o sea, pierde la proteccion y eficacia. Asi la invalidez, se define
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como una situaciéon patoldgica del AA determinada, porque algunos elementos faltan o estan

viciados.

En similar apreciaciéon, Benalcazar (2017) expresa que en la practica administrativa
convergen dos puntos para la aplicacion de la teoria de la validez e invalidez, la primera
corresponde a la autoridad administrativa, quien debe lograr una comprension de los
requisitos de legalidad y legitimidad que deben tener las resoluciones administrativas que
expida. En contraste, en la segunda, la invalidez se pone de manifiesto en las carencias que

vician el AA y que impiden conseguir los efectos deseados.

Conforme a los criterios planteados sobre la teoria de la invalidez del AA, se infiere que la
accion apegada a la practica de la justicia involucra que los elementos viciados sean
revisados por un criterio objetivo desde la perspectiva del acatamiento del DA. De este modo,
se garantiza la invalidez de un AA que, a pesar de tener fundamentacion legal, la misma no
es congruente, reflejado asi la falta de aptitud del acto para garantizar los derechos del

administrado.

Para Cano (2020) a la teoria de la invalidez, incluye que los AA no se adecuen a las normas
dispuestas sobre la creacidn-contenido, por ello se alude a la presuncién de validez por medio
de la aplicacion del Derecho Administrativo, hasta que la autoridad declare lo contrario, con

lo cual se aporta la toma de decisiones en caso de incertidumbre.

A diferencia, Gordillo (2017) sefala que todo AA mantiene dos aspectos, el primero
corresponde a la presuncién de legitimidad o de legalidad para cumplir las disposiciones
formuladas, porque se sujetan a los cuerpos normativos pertinentes, seguido por la
ejecutoriedad que busca cumplimiento de forma inmediata, en este contexto se plantea el
analisis detallado para determinar la validez o invalidez. Asi se dividen tres categorias para
la nulidad: relativa (anulabilidad), nulidad (absoluta), inexistentes (recurre a vias
administrativas); asi el acto nulo corresponde a infraccion grave de las normas que

transgreden los derechos del administrado.

En este sentido, Garcia (2021) afirma que la teoria de la invalidez implica desconocer un AA
bajo el supuesto originado en la legalidad del aparato juridico otorgado por instituciones en el
ejercicio del poder publico, no obstante, existen situaciones en donde las carencias de los
elementos esenciales de forma, fondo o la presentacién de irregularidades lleva a actos

contrarios al derecho que desembocan en la invalidez del AA.

A criterio de Diez (2018) un acto es valido si responde de forma estricta a la conformidad

juridica predeterminada para ello, caso contrario se perfila como la insatisfaccion de las
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condiciones adecuadas en la practica-ejercicio de una potestad. A pesar de ello, es evidente
gue a raiz del AA emitido se producen efectos en el administrado que podria desencadenar
beneficios particulares para uno y perjuicio para otros; en este sentido, por ejemplo, existen
esquemas de contratacion publica en donde confluyen intereses publicos y privados que
generaran mayor complejidad en la revision de invalidez. Bajo este propdsito, los requisitos

planteados de validez en los AA son:

Figura 4
Elementos de validez del acto administrativo

Competencia (¢,Quién?)

La Objeto (Qué)
Capacidad
del el Lo gue . 49
Organo: dec?de ol Voluntad (¢ Para qué?)
Materia, acto: Motivo y — )
territorio, Contenid |finalidad Procedimiento (Como?)
tiempo revista en la : —
gradrc)) Y %%ﬂ:\A' Fey: Elemento |Forma prevista  QCICEEURIAE]
dispone, |Subjetivo | a :eg: | que?)
debe ser | (funcionario aclinrgtjniaét%gé% Justificacion
licito y publico) y ‘blica. P juridica y factica:
posible objetivo publica. Pasos I
(exigencias de | necesarios para Externalizacion
la ley) configurar la material del AA,
voluntad explicar y exponer
administrativa las razones que
con los requisitos | han llevado a la
establecidos en |administracion a
la ley dictar el AA

Nota. Adaptado de Moreta (2020)

A modo de sintesis en la figura 4, se detallan los elementos que deben cumplir los AA para
ser considerados como validos, caso contrario procederia los diversos planteamientos de
invalidez, es asi que la competencia nace de la ley y se entiende como la aptitud legal del
6rgano administrativo para actuar en funcion de elementos como materia, territorio tiempo y
grado; en tanto que el objeto responde a lo que el AA decide o resuelve. Bajo este contexto,

se plantean la voluntad, procedimiento y motivacion relativa al tema analizado.

Al analizar las diferentes posturas en cuanto a la teoria de la invalidez de los AA, es imperioso
gue se establezca cual se ajusta al caso de estudio, que se enfoca en la normativa referente

a la nulidad del AA en Ecuador. En el Cédigo Organico Administrativo, en su articulo 229, se
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manifiesta que el administrado puede solicitar suspensiéon del AA, para ello tiene tres dias
término contados tras la efectiva notificacion, lo anterior debido a que el AA goza de
presuncion de validez y ejecutoriedad. Como causales de suspension de la ejecucion del AA,
se analiza que el acto ocasione dafios irreparables o se fundamente en una causa de nulidad.
Con ello la decisién de suspension debe motivarse en funcion de la ponderacion de los dafios
gue podria causar en el administrado, donde si la administracion no emite resolucién sobre

lo presentado, se entendera que se niega lo solicitado.

A decir de Diez (2018) el efecto inmediato que se produce tras la declaracion de invalidez es
la restitucion de la legalidad vulnerada, asi como de las partes afectadas, por tanto, se prevé
la reparacion de dafios ocasionados en caso de determinarse dicha situacion por la autoridad

competente.

El procedimiento establecido de nulidad del AA, a criterio personal, vulnera el derecho al
debido proceso, ya que no existe una audiencia donde el administrado sea escuchado y
pueda exponer sus argumentos, sino es mas bien es la propia administracion quien decide

sobre sus actuaciones, convirtiéndose en “juez y parte”.

Al respecto, es importante mencionar que en el articulo 76 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador, refiere que todo proceso que considere derechos y obligaciones debe
contemplar los preceptos del debido proceso. El procedimiento del AA contempla la potestad
de la administracion y genera una obligacion para el administrado, por tanto, deberia cumplir
con el debido proceso, entre los que se considera el derecho a la impugnacion. Si bien gran
parte de los autores refieren el hecho que la invalidez del AA proviene de la nulidad, también
hay un punto a tomar en cuenta como es la declaracion de suspensién, que de acuerdo con
Blacio y Costa (2017) es parte del procedimiento de declaracion de nulidad del AA, donde
una vez que se busque la suspensién entraria en cuestionamiento la legalidad, aspecto que

aplica a la teoria de la invalidez en los AA.

Sin embargo, la suspensién del AA al ser considerada en el ordenamiento juridico ecuatoriano
como una medida cautelar, puede ser revocada en cualquier momento, por lo que, se
consideraria como parte de la invalidez dado que se suspende la ejecucién del acto por
presumir la ilegalidad, pero cabe mencionar que no suspende el AA en la totalidad, en razén
que, tras el andlisis de la autoridad competente, en cualquier momento se puede declarar que
el AA es procedente y dejar sin efecto la suspension del mismo. Asi, Cano (2020) dice que la
suspensiéon de un AA elimina la presuncién de validez de forma temporal al ser una medida
cautelar, siendo parte de la teoria de invalidez, en la que se incluye la duda de la legalidad,

donde es importante el analisis pertinente para afirmar el principio de validez, en
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consideraciéon de que este determina la fuerza juridica del AA, pero no su eficacia.

Por su parte, Araujo (2019) reflexiona que la suspension del AA es una forma legal que
representa una proteccion a los administrados, ya que contradice al AA que, si el mismo no
cumple con el ordenamiento juridico, la suspension del acto es un mecanismo para garantizar

la seguridad juridica de los administrados.

1.3. Tipos deinvalidez

A raiz de la teoria de invalidez de los AA, se plantean concepciones acerca de las formas de
nulidad desde la perspectiva del DA, en palabras de Moreu et al. (2021) se plantea que con
la dificultad de identificar las irregularidades formales que apunten a una posible anulabilidad
es necesario analizar los requisitos exigidos en los sistemas normativos para identificar el

cumplimiento, o las falencias concernientes.

En la aplicacion de criterios legales, resulta necesario el planteamiento para determinar los
tipos de grados de invalidez para decidir si el tipo sancién impuesto en el AA no incurra la
trasgresion de derechos de las partes interesadas, en consecuencia, en la figura 5, se

precisan los tipos de nulidades y las caracteristicas principales.

Figura 5

Tipos de invalidez de los actos administrativos

Nulidad absoluta | Nulidad relativa _
(pleno derecho) | (anubilidad) Acto Inexistente
)
Eluﬁﬁoc?/;ercigsde El AA contiene No reune siquiera
elementos todos los los requisitos para
tituti elementos con S
constitutivos incosistencias que

denotan ilegalidad

Nota. Adaptado de Tardio (2018)

Conforme lo descrito en la figura 5, en la doctrina juridica se reconocen dos tipos de invalidez:
la nulidad absoluta cuya caracteristica contempla la ausencia de los elementos
constituyentes, razéon por la cual considera sin validez al AA con efectos ex nunc, en la
segunda apreciacion se advierte sobre la nulidad relativa, en ella se evidencia la constitucién
formal, sin embargo, presenta falencias o incongruencias internas que afectan a elementos
no esenciales del acto para su validez, pero que impiden la legalidad del mismo, motivo por
el que puede ser convalidado. En una aproximacion a la nulidad absoluta, Romero (2021)

expresa que todo AA identificado bajo la nulidad absoluta se considera como irregular, asi
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por su naturaleza debe extinguirse o debe sustituirse por otro que se ajuste a la normativa,
sin alteracién bajo el principio de legalidad. Por otra parte, en el caso de la invalidez relativa

implica el andlisis de irregularidades sin condicién agravante.

En esta consideracion, los actos regulares son aquéllos validos y los que sin serlo no cuentan
con vicios que afecten sus requisitos esenciales o errores graves. En contraste, por acto
irregular se entiende cuando la AP trasgrede las normas y requisitos para la formacion del

AA, es decir es el acto que tiene vicios graves no convalidables.

A criterio de Bueno (2018) los tipos de invalidez responden a la revision de los AA que deben
vincularse al DA, adicionalmente implica la resolucion-fin del procedimiento en caso de que
un individuo ejercite la accion de nulidad, siempre y cuando presente la informacion necesaria
ante la autoridad competente. En si, la identificacion del tipo de invalidez es un mecanismo
juridico que actlia como garantia del principio de legalidad de cara a los AA que interfieren

en el respeto de los derechos subjetivos-particulares del administrado.

De manera adicional, se menciona que los actos gravemente viciados se vinculan con el caso,
por ejemplo, de omisiones de documentacién o informacion trascendental que perjudigue al
sujeto procesado (Mera, 2014), o la contravencion al ordenamiento juridico, actos
constitutivos o que se deriven de una infraccién penal, entre otros, que en consecuencia

conduzcan a la nulidad absoluta que declara la invalidez del acto.

Con relacién al tipo de invalidez relativa, es aquella que puede ser saneada, ya que afecta a
elementos no esenciales para la validez del acto, en otras palabras, la anulabilidad del AA,
por ello debe mostrar las irregularidades procedimentales y los efectos en perjuicios reales-

efectivos ocasionados al administrado.

Por su parte, Durand (2020) sostiene que un acto anulable tiene un proceso de convalidacién
ya sea por parte de la dependencia o por el funcionario que emite el AA, al evidenciar la falta

de dicha convalidacion el acto devendria en nulo.

Con alusion al acto inexistente, Rincon (2016) menciona que en la ausencia de los requisitos
del AA no se cumple el criterio de existencia en el marco legal, razén por la cual no se
deberian producir efectos juridicos y se torna imposible ratificarse en lo denominado como
nullum quod nullum effectum producit (lo que es nulo no produce ningun efecto) en razén que
el AA no dispone de vida juridica por ello no puede ser declarado ni ejecutado. En efecto, la
presencia del acto inexistente se concibe como una irregularidad emanada de la

administracion.
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En cambio para Baca (2007) asumir la inexistencia del acto responde a una interpretacion
subjetiva que se valora con dificultad, porque presenta efectos en dos &mbitos, en primera
instancia admitir la inexistencia de los AA da origen a la alteracion de las reglas establecidas
en los marcos juridicos ordinarios, por otra parte admitir que el AA carece de fundamento
representa el incumplimiento del Derecho o en defecto pone de manifiesto un posible exceso
de poder, de tal manera que la inexistencia pone en riesgo la concepciéon de los preceptos
normados al respecto. Desde la informacién descrita, en la via administrativa, el acto
inexistente demuestra la ineficacia del AA generando la suspension de la correspondiente
resolucion y los efectos producidos en el administrado; en la via contenciosa, se emite un

comunicado oficial por la autoridad correspondiente sobre la invalidez del AA.

1.4. Analisis dogmaético -juridico y bibliografico del cumplimiento de lainvalidez con
los derechos del administrado.

Los derechos del administrado representan el limitante del AA, dado que mediante la

suspension del acto se impide que este se ejecute. En este sentido, la administracion publica

siendo la facultada para realizar tal revision, analiza el AA emitido desde una perspectiva

constitucional y legal, lo que en el ambito juridico se denomina auto tutela declarativa, que

implica que la sede administrativa direccione acciones para garantizar por si misma lo que es

conforme a derecho sin necesidad de acudir a sede jurisdiccional.

En concordancia, Corvalan (2012) establece que la administracion publica debe enfocarse en
establecer métodos efectivos para que el administrado pueda buscar la invalidez de un acto
por via administrativa, para ello la normativa debe garantizar mecanismos que se caractericen
por tener estandares de sencillez, rapidez y efectividad para que sean considerados como
validos, incluso se debe considerar diferentes alternativas para que el administrado cuente
con mecanismos efectivos para precautelar los derechos. A criterio de Cardenas y Diaz
(2020) al buscar la suspension y posterior invalidez de un AA por via administrativa se busca
efectivizar este derecho que surge por la obligacion del Estado de otorgar a los ciudadanos
opciones que permitan a los que consideren vulnerados los derechos oponerse y solicitar la

correccién o eliminacién del AA.

A pesar de que en la teoria se establece la finalidad de la suspension e invalidez del AA, en
la practica no se cumple, porque se plantea como método de control para el poder punitivo
de la administracion publica, pero, no toda ilegalidad conduce a la suspension y posterior
extincion del AA, tal como lo afirma Bermudez (2010), debido a que no se identifica una regla

escrita, pero si asumida, en la que las Unicas causales son las graves o trascendentales, al
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dejar a criterio de la misma administracién, dando paso a arbitrariedades y obligando al

administrado a recurrir a la via judicial.

A decir de Arrien (2018) existe duda sobre la efectividad de la suspensién como medida
cautelar para efectivizar el derecho a impugnar un AA, ya que se sujeta a reglas que
contradicen lo establecido en los preceptos del debido proceso, a razén de que se contemplan
caracteristicas que hacen que la procedencia de la suspension quede a discrecionalidad de
la administracion, sin considerar el derecho a la defensa que tienen las partes. Al respecto,
Benavides y Ospina (2012) mencionan que, en un acto de impugnacion se debe estimar la
posible ilegalidad del AA, donde la administracion publica debe fundamentar y motivar lo
establecido en el AA, mientras que el administrado establecer los aspectos que pongan en
evidencia la ilegalidad o el posible dafio que represente para este, para ello es importante

gue en la suspension del acto, se realice primero una audiencia para escuchar a las partes.

Es evidente que la autoridad publica se rige al derecho administrativo para emitir el AA pues
se advierte que la aplicacién de la sancion implica el incumplimiento de la ley, sin tomar en
cuenta el principio de personalidad ligado a la culpabilidad. Al respecto, Carrillo y Pereira
(2017) sostienen que la administracién pulblica se acoge a criterios objetivos sobre las
decisiones en hechos concretos, empero en ocasiones se limita las responsabilidades-

garantias procesales de los administrados.

De igual manera, Faria (2009) refiere que buscar la invalidez de un AA por via administrativa
conlleva a que la propia administracion resuelva el reclamo sobre el acto que dictd, generando
posibles dafios irreparables, con ello insta a que los ciudadanos recurran a la via judicial para

impugnar el AA al evidenciar la falta de seguridad juridica en la sede administrativa.

Cabe decir que una de las condiciones que probablemente justifiquen la resolucién por via
administrativa debe proyectarse en normas especificas con la finalidad de evitar los largos
tramites y que estos sean Unicamente bajo caracter excepcional, en contraste la emision de
la resolucion debe adquirir las condiciones normadas en la ley para garantizar el debido
proceso, pues ante la falta de justificaciéon de los elementos del AA es necesario que el
administrado pueda impugnarlo, caso contrario se generaria una grave situacion de

indefension. (Danos, 2007).

El articulo 229 del COA plantea como regla general que todo acto administrativo regular
mantiene la presuncion de legitimidad, razén por la cual la ejecucion inicia luego de la

respectiva notificacién. Sin embargo, en caso de interponer recursos via administrativa o
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judicial, la suspension procedera en casos donde la ejecucion cause perjuicios de imposible

o dificil reparacion.

Otro de los criterios para la suspensiéon del AA delimitado en el articulo 229 del COA es que
la impugnacion se fundamente en las causas de nulidad absoluta, una condicién que se
refiere a aquellos escenarios que vulneren los derechos amparados en la constitucion. Tal es
el caso de los preceptos mantenidos en el articulo 76 de la CRE como el debido proceso, que
plantea que toda autoridad de la administracién publica garantizard el cumplimiento de las
normas y se aplicara, entre otros, la presuncién de inocencia y el derecho a la defensa; en

efecto se revela la necesidad de proteccién por parte del Estado.

En los AA, del mismo articulo ibidem se plantea que la administracion resolvera la suspension
del acto previa ponderacion motivada a los dafios. Por tanto, en casos donde el administrado
haya sido sujeto de demora en el proceso de ponderacién de los dafios, podra replicar en la

suspension de los efectos del acto vinculadas al debido proceso como la celeridad.

Al respecto, se considera que la autoridad administrativa analizara si procede o no la
suspension de los efectos del AA con relacién a la normativa, sin embargo otro de los
aspectos que conviene sefialar es que la falta de resolucién expresa al pedido de suspension
se entenderd como negativa tacita. En este caso, se infiere que el silencio por parte de la
autoridad administrativa en el tiempo estipulado impide la revision de la posible vulneracion
de derechos. A decir de Coello (2019) este aspecto es negativo, debido a que la falta de
pronunciamiento en la peticién de suspension del AA se considere como negada, con ello no

se tomaria en cuenta la afectacién de derechos del administrado.

Por otra parte, al indagar en el COGEP en su articulo 330 se plantea que, en la suspension
del acto impugnado, a peticion de parte, el juzgador podra ordenar en el auto inicial para la
suspension del AA previo andlisis de los hechos alegados y las pruebas acompafiadas. En
este caso, se menciona que la aplicacion de la suspension de los efectos juridicos del AA
procede cuando se produzcan dafios en los administrados, sin embargo, la parte accionante

tiene la obligatoriedad de probar los dafios.
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Capitulo 2: Particularidades del proceso administrativo en Ecuador

2.1. Principios del derecho administrativo

Al referirnos sobre los principios del Derecho Administrativo (DA), Haro y Villacrés (2021)
expresan gue este derecho es una rama en formacion en la que la incorporacion de sus
principios en normas positivas es un fendmeno reciente que tuvo su origen en instrumentos
internacionales, luego en la constitucion y posteriormente en las leyes propias de cada pais;
en este sentido, los principios poseen una enorme amplitud de abstraccion, es decir permiten
una aproximacion interpretativa-integradora, asi como fundamentadora de la legislacion
vigente. En el caso del Ecuador se define a los principios del Derecho Administrativo en el
Capitulo Primero del COA.

En la misma linea, el DA se plantea como una disciplina juridica, al mantener una
administracién publica desarrollada que se acoge a los principios vinculantes del
ordenamiento juridico, para ello dispone la constitucién con fundamentacion deontolégica. En
una aproximacion sobre los principios Alexy (1993) manifiesta que la norma es el género, en
tanto que los principios y reglas son la especie, y detalla que los principios son mandatos de
optimizacion cuyo cumplimiento se presenta en diferentes grados y segun las posibilidades

reales vy juridicas.

Desde la percepcion de Nufiez (2019) la CRE es la base sobre la cual se erige el
procedimiento administrativo, ya que instaura los principios y derechos fundamentales, en
este sentido, considera que los principios administrativos establecidos a nivel constitucional
representan un avance, debido a que aportan a la interpretacion homogénea, luego de afios
de dispersion juridica, una condicion que se fundamenta en los aportes legales descritos en

la figura 6.

Figura 6

Condiciones del Derecho Administrativo

Art. 1 Art. 61 Art. 66
*El Estado ecuatoriano » Se reconoce el derecho *En el nimeral 23 se
es constitucional de de la participacion en plantea el derecho a
derechos y justicia asuntos de interés gquejas-peticiones a las
social (...) publico que goza la autoridades y el deber
colectividad de responder.

|| et T

Nota. Adaptado de CRE (2008)
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En consideracion al ordenamiento constitucional del Ecuador, se reconoce a los principios del
DA basados en el respeto a los derechos-justicia social, el reconocimiento de participacion y
la intervencion de las autoridades para la resolucion de inconvenientes en la aplicacion de la
normativa. Desde esta apreciacion, al soporte constitucional le corresponde la aplicacion de
principios que actian como garantia de los derechos de los administrados dentro del

ordenamiento juridico del Ecuador.

En este sentido, el Cadigo Organico Administrativo, a criterio de Serrano (2018) representa
un avance en superar los vacios procesales y legales, a diferencia de la normativa anterior,
por ende, el COA permite establecer una via legal en los procedimientos administrativos en

caso de necesitar eliminar confusiones.

De manera que los principios que interfieren el DA en el Ecuador, segun Cevallos y Castillo

(2019) se presenta en la figura 7

Figura 7

Principios del Derecho Administrativo en Ecuador

i Revisiéon
%ae%ilt'ﬂggigf Responsabilidad Debido jurisdiccional de la
del Estado - proceso actuacion

administrativa administrativa.

Nota. Adaptado de Cevallos y Castillo (2019)

En la figura 7, se observan los principios constitucionales que intervienen en el DA en el
territorio nacional, en concreto sobre la legalidad, como la condicién basica de sustento de
toda normativa, se plantea como el punto central de la administracion publica. Por
consiguiente, la responsabilidad del Estado se aborda desde el buen proceder del funcionario
publico, razén por la cual se exigen el respeto de las garantias basicas de la colectividad

como el debido proceso en materia administrativa.
2.1.1. Naturaleza juridica

Entendida la naturaleza juridica como la nocion de los elementos esenciales que rigen su
existencia, basados en caracteristicas, atribuciones y competencias de la administracion, en
el caso de las disposiciones del DA se entiende como la regulacion juridica, expresada en la

Constitucion de la Republica del Ecuador conforme se observa la figura 8.
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Figura 8
Naturaleza juridica de los actos administrativos

A Art. 436

*Num. 4. La Corte

| Constitucional
/] Art. 173 mantiene por
N atribuciones conocer
| * Los AA emitidos por y resolver la
cualquier entidad inconstitucionalidad
Art. 76 gubernamental de los AA.
podran ser

*En todo proceso que
implica obligaciones-
derechos se
asegurara el debido
proceso

*Num. 7. sobre el
derecho a la defensa

* Lit. |, los AA se
deben ser motivados

impugnados por via
administrativa o los
organismos judiciales

Nota. Constitucién de la Republica del Ecuador (2008)

De manera que, los AA derivados de la administracion publica, conforme se visualiza en la
figura 8, hace referencia a que los administrados vinculados en los procesos de esta
naturaleza gozaran del derecho al debido proceso sustentado en las normas juridicas
(legalidad). En caso de requerir impugnacion, los AA se revisaran por la propia administracion
publica o en su defecto a través de organismos judiciales, en AA con efectos generales, puede

darse la intervencién de la Corte Constitucional.

De manera que, las normas generales de los procedimientos administrativos, segun el articulo
42 del COA se conciben desde la relacién juridico-administrativa entre los administrados y la
administracion publica, en tanto que el articulo 43 ibidem hace referencia a que la aplicacion
de la normativa se hara en lo que no afecte a las normas especiales que rijan a los diferentes
estamentos de la administracién publica; de igual manera, en el articulo 134 del mismo cuerpo
legal se reconoce que la procedencia de aplicacion se presenta al proceso administrativo,
procedimientos especiales y en aspectos relacionados con la provisién de bienes y servicios
publicos en lo que no afecte a normas especiales; de hecho, los reclamos administrativos o
controversias ante la administracion publica que no disponen de procedimientos definidos,

recurrirdn al procedimiento administrativo establecido en el COA.
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2.1.2. Elementos

De acuerdo con Sanchez et al. (2019) el AA puede recurrir a dos tipos de elementos: el
primero, los esenciales que son aquellos que deben concurrir para que el AA sea considerado
como eficaz y valido; el segundo, los eventuales (accidentales o accesorios). La ausencia de
los elementos esenciales genera vicios que afectan la legalidad del AA, los cuales se

mencionan en la siguiente figura:

Figura 9

Elementos esenciales del acto administrativo

-
Suieto *Administracion publica representada por un )
J sujeto legalmente competente )
N
Causa *Objetiva y subjetiva
J
Forma *Manera externa de manifestacién que tiene el )
AA para acceder al mundo del derecho )
N
Finalidad *Potestad de la norma explicita o implicita
\ J
( N\
: *Expresion y desarrollo de las relaciones
Moralidad humanas )
.

Nota. Adaptado de Sanchez et al. (2019)

Con relacion a la figura 9, los elementos esenciales del AA son: el primero, el sujeto que es
de quien emana del acto administrativo, donde el sujeto activo es la administracion publica u
organo estatal competente y el sujeto pasivo es la persona sobre quien recae los efectos del
acto, al alterar las relaciones juridicas que lo vinculan con la administracion. El segundo
elemento esencial es la causa, compuesta por dos corrientes, la objetivista que se vincula
con los antecedentes o circunstancias de hecho o de derecho que justifica la emanacién del
acto, por el contrario, la subjetivista se define como aquella que radica en la voluntad del

sujeto.

El tercer elemento esencial del acto se relaciona con la forma la cual es escrito el AA y
asegura la certidumbre de su produccion y la observancia del orden procedimental
establecido. El cuarto elemento esencial es la finalidad que constituye la razén que justifica
la emisién o nacimiento del AA, el cual debe ser verdadero, no cubierto, ni falso. Por ultimo,
la moralidad, que como elemento esencial del acto administrativo es indispensable constituirlo

como un elemento autbnomo y especifico.
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En cuanto a la “moralidad” existen algunos criterios en relacién a que esta no deberia estar
presente como elemento esencial de un AA, ya que la moral no es la misma para todas las
personas, en el sentido que la moral se relaciona mas bien con el conjunto de valores e

ideales que cada uno posee, antes que como un elemento del AA.

El segundo elemento del AA son los eventuales también denominados accidentales o
accesorios, los cuales no son indispensables, pero llegan a concurrir al dar una variante al
acto tipico, en la practica provocan que los actos administrativos sean mas extensos o
limitados que los que el propio acto hubiera producido sin la inclusién de los mismos, este

elemento esta compuesto por:

e Término: consiste en el lapso en que un AA debe comenzar a producir sus efectos
naturales o dejar de realizarlos

¢ Condicién: aquella que existe cuando los efectos que debe producir el AA subordinan
a que se cause 0 no en un hecho un futuro incierto, el cual puede ser suspensivo o
resolutorio, el cual depende de los efectos del acto que comiencen o se eliminen con
el acontecimiento futuro e incierto

¢ Modo: es una obligacion que el AA impone al administrado, para ello es importante

gue exista una obligacion a cargo administrado.
2.1.3. Competencia

De acuerdo al articulo 65 del COA se menciona que la competencia es la medida en la que
la Constitucion y la ley habilitan a un 6rgano para obrar y cumplir sus propdsitos, en razén de
la materia, territorio, tiempo y grado. En este sentido, Gordillo (2011) menciona que la
competencia en relacion de la materia se refiere a las actividades o tareas que de manera
legitima puede desempefiar la institucion, en otras palabras, al objeto de los actos y a las
situaciones de hecho ante las que puede dictarlos. Con relacion a la competencia en razon
de territorio, comprende el ambito espacial en el cual es legitimo el ejercicio de la funcion,
excederla determina la nulidad o inexistencia del acto; por su parte la competencia en razon
del tiempo hace referencia a los casos en los que la institucidon cuenta con determinadas
facultades concedidas durante un lapso de tiempo establecido. Por Gltimo, la competencia en
razén del grado es la posicion que ocupa una entidad dentro del orden jerarquico de la
administracion, donde las competencias por principio son improrrogables, es decir, la

institucién inferior no puede tomar decisiones que corresponda al superior y viceversa.

Por su parte, Plaza (2022) alude que la competencia es el conjunto de funciones que un

organo puede ejercer de manera legitima, donde se proporciona la medida de las actividades
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gue corresponde a cada 6rgano administrativo de acuerdo al ordenamiento juridico
ecuatoriano, donde las actuaciones de las instituciones quedan sometidas al principio de
legalidad que restringe a las entidades a realizar actividades que no estén contempladas de

manera expresa en la Constitucion o en la ley.

Asi mismo, en el articulo 66 del COA se sefiala sobre la distribucion de competencias
asignadas a las administraciones publicas, para ello se preferiran los instrumentos generales
gue regulen la organizacién, funcionamiento y procesos. El alcance las competencias
atribuidas incluye no solo lo definido por la ley, sino todo aquello que sea necesario para el

cumplimiento de las funciones (Asamblea Nacional, 2017).

Bajo este contexto, es importante mencionar que la competencia es irrenunciable y es
ejercida por los 6rganos o entidades sefialados en el ordenamiento juridico, salvo los casos
de delegacion, avocacion, suplencia, subrogacion, descentralizacion y desconcentracion
cuando se efectien en los términos previstos en la ley. En este sentido, el articulo 69 ibidem
establece los tipos de instituciones a las que se puede delegar sus competencias, haciendo
notar que la delegaciéon de gestion no supone cesion de la titularidad de la competencia, las

cuales se mencionan a continuacion:

e Otras entidades de la misma administracién publicas, jerarquicamente dependientes

e Instituciones de otras administraciones

¢ Es necesario que exista una coordinacion previa de las entidades afectadas, al igual
gue en la instrumentacién y el cumplimiento de las demas exigencias del
ordenamiento juridico

e Titulares de otros 6rganos dependientes para la firma de los actos administrativos

e Sujetos de derecho privado conforme con la ley de la materia.
2.1.4. Métodos de control

En la Constitucién de la Republica del Ecuador (CRE) en el Titulo IV, Capitulo Séptimo, que
se refiere a la administracién puablica, se reconoce la idoneidad del funcionamiento de las
mismas. Para Zambrano (2017) si bien el control de la gestion es importante, la revision
también se enfatiza en la verificacion del marco de legalidad para que cada una de las
acciones emitidas por las instituciones publicas se apegue al principio de legalidad evitando

el abuso del poder y la trasgresion del ordenamiento juridico.

En el COA en su articulo 20 se hace alusién al principio de control sobre las competencias
asignadas, de hecho, se disponen de mecanismos que aportan a la aplicacion de principios

generales con el proposito de lograr la eficacia de la administracion publica conforme las
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atribuciones legales establecidas en el marco normativo. Al respecto, Chamorro (2015)
considera que el control de la legalidad modula y condiciona a la actividad administrativa, por
ello se transforma en la manifestacion de un Estado de Derecho pleno que acata la legislacion

vigente.

Desde la perspectiva de Pallares (2021) los mecanismos de control de los AA se definen en
actuaciones que verifican el cumplimiento del marco legal, en caso de identificarse alguna
anomalia se emiten resoluciones para tomar medidas en torno al caso. En tanto que Ramirez
et al. (2014) recalcan que este tipo de control se resuelve a través de la jurisdiccion
contencioso administrativa. En palabras de Mayorga (2019) el control legal implica garantizar
seguridad a la colectividad, de manera que el Estado e instituciones actuardn de forma

prevista en el ordenamiento juridico.

En este punto los medios de control de la administracion publica (AP) se sitian por via
administrativa con la participacion de una autoridad maxima del organismo responsable del
cumplimiento de la normativa. En tanto que en la via judicial se ejecuta por medio de Tribunal

Contencioso Administrativo (TCA).

En efecto, en el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva
(ERJAFE) (2002) en el articulo 4 que versa sobre los principios y sistemas reguladores se
atribuye la aplicacion de legalidad, entre otros principios, a las maximas autoridades de la AP,
los que conforme los niveles de descentralizacion y desconcentracion administrativa figuran
como los responsables de velar por el cumplimiento en las entidades publicas de la normativa
administrativa. De lo mencionado, se alude la obligatoriedad de controlar la legitimidad del

AA, lo que evita, en la medida de lo posible, la desviacién de poder.

De manera semejante, en el COGEP se plantea que ante posibles resoluciones que vulneran
las leyes, en el articulo 330, las atribuciones del juzgador seran las de control y juzgamiento
de las resoluciones emitidas por los organismos de la funcion publica, pues se trata de un
organismo que resuelve situaciones de impugnaciones de la administracion publica y decide

sobre la ilegalidad o legalidad del AA.

Entonces, los mecanismos materiales de control buscan la evaluacion de actos
administrativos con la finalidad de garantizar la legalidad de las atribuciones asignadas, en
este sentido Schirato (2019) considera que la AP responde a una estructura jerarquizada
donde los organismos de control se centran en la verificacion de si un AA mantiene

lineamientos conforme a la normativa de la funcién publica.
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En situaciones juridicas que precisen de cambios no se deberia reflejar las convicciones del
controlador, en lugar de ello se deben respetar los respectivos parametros legales. En este
panorama, la AP no es ajena a hechos infalibles que de una forma u otra generan vicios
contra la legalidad del AA y por consiguiente afectan a la seguridad juridica, de ahi que los
métodos de control se sustentan a nivel constitucional al referir que la AP actia en

concordancia con el marco legal vigente.

Por ello el control ejecutado por la autoridad administrativa y el Tribunal Contencioso
Administrativo son acciones que buscan erradicar el ejercicio del poder administrativo
arbitrario y con ello evitar violentar las garantias legales dispuestas en el ordenamiento
juridico.

2.2. Proceso contencioso administrativo

Segun Castafieda (2018) el proceso contencioso administrativo es el mecanismo de control
judicial del poder, que tiene la finalidad de evitar que el ejercicio del poder sea arbitrario, al
respetar la tutela judicial efectiva, de tal manera que se pueda prevenir o reparar la lesion de
los derechos de los individuos. Los accionantes de este proceso pueden ser personas
naturales, juridicas, entidades publicas a quienes les afecte el ejercicio de las potestades
publicas, donde un tercero imparcial que pertenece a la funcién judicial, juzga el equilibrio

entre potestades publicas y los derechos de la poblacion.

Entre las normas que regulan los procedimientos administrativos en Ecuador, entre otras,
estan la Ley Organica de Servicio Publico (LOSEP), Ley Organica de la Contraloria General
del Estado, Cddigo Orgénico de la Funcién Judicial, Cddigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion, Codigo Organico Administrativo (COA), Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica (LOSNCP), Codigo Tributario y el
proceso contencioso administrativo esta regulado por normas como el Cdodigo Orgéanico
General de Procesos (COGEP). En este sentido, el Tribunal Contencioso Administrativo es
la institucion jurisdiccional que analiza la actuacién de la administracion publica, de acuerdo
al COGEP que en su articulo 326 sefiala que existen las siguientes clases de acciones

contencioso administrativas:

1. La de plena jurisdiccion o subjetiva que ampara un derecho subjetivo de la o del
accionante, presuntamente negado, desconocido o no reconocido total o parcialmente
por hechos o actos administrativos que produzcan efectos juridicos directos. Procede
también esta accidn contra actos normativos que lesionen derechos subjetivos.

2. Lade anulacién objetiva o por exceso de poder que tutela el cumplimiento de la

norma juridica objetiva, de caracter administrativo y puede proponerse por quien tenga
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interés directo para deducir la accién, solicitando la nulidad del acto impugnado por
adolecer de un vicio legal.

3. Lade lesividad que pretende revocar un acto administrativo que genera un derecho
subjetivo a favor del administrado y que lesiona el interés publico.

4. Las especiales de:
a) El pago por consignacién cuando la o el consignador o la o el consignatario sea el
sector publico comprendido en la Constitucién de la Republica.
b) La responsabilidad objetiva del Estado.
¢) La nulidad de contrato propuesta por el Procurador General del Estado, conforme
con la ley.
d) Las controversias en materia de contratacién publica.

e) Las demas que sefale la ley.

Por su parte el articulo 327 ibidem, en cuanto al procedimiento, dispone que todas las
acciones contencioso-administrativas se tramitaran en procedimiento ordinario, salvo las de

pago por consignacion que se tramitaran en procedimiento sumario.

La CRE en el Articulo 173 sefiala que los AA de cualquier autoridad del Estado podran ser
impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes 6rganos de la
Funcién Judicial. Por su parte, el Codigo Organico de la Funcién Judicial (2009) en el articulo
217 establece, cuales son las atribuciones que deben ser cumplidas en el proceso

contencioso administrativo:

e Conocer y resolver las controversias existentes entre la AP y los particulares

e Supervisar la legalidad de los actos y hechos administrativos

e Conocer y resolver las impugnaciones que se encuentren en contra de los
reglamentos, resoluciones y actos normativos de rango inferior a la ley

¢ Conoceryresolver las demandas que se propusieran contra actos, contratos o hechos
administrativos en materia no tributaria, expedidos o producidos por las entidades del
Estado

e Conocer sobre las acciones de prescripcién de créditos fiscales no tributarios que no
estén de acuerdo con los diferentes tipos de administracion

o Conocer y resolver las controversias regidas por la Ley de Propiedad Intelectual

e Conocer de las demandas en contra de los actos administrativos y las resoluciones
expedidas por el Consejo de la Judicatura.

e Conocer y resolver las acciones propuestas contra el Estado

e Conocer los juicios de excepciones a la coactiva en materia no tributaria
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e Conocer de las impugnaciones efectuadas por los titulares de la administracién
publica
e Conocer y resolver las causas que instaure la Administracién

o Los demas asuntos que establezca la ley.

Por su parte, el COGEP en el articulo 327 indica que todas las acciones contencioso-
administrativas se tramitaran en el procedimiento ordinario, salvo las acciones de pago por
consignacion que se tramitan en el procedimiento sumario. En el caso de que la sentencia
declare la responsabilidad de las autoridades en el desempefio de sus cargos publicos se
ordenara el proceso de repeticion en contra de ellos, quienes tendran la responsabilidad

solidaria hasta la solucion total de la obligacion.

Es importante mencionar que en el proceso de invalidez del AA, en el caso de Ecuador, segun
Blacio y Costa (2017) se contempla en el auto inicial la suspension del acto administrativo
sefialado en el articulo 330 del Codigo Organico General de Procesos (2015) que procede
solo en los casos en los que el administrado alega aspectos que constituyan una justificacion
provisional que den indicios de la necesidad de acciones favorables a la pretension del
administrado, no obstante, en estos casos la decisibn queda a discrecionalidad de los
juzgadores, debido a que el andlisis es una atribucién que se da a estos, quienes en funcion
de juicio y criterio valoran, pero al realizarlo en el auto inicial podria producirse, en muchos

casos, una decisién anticipada.

En este proceso de suspension, tal como lo menciona Blacio y Costa (2017), no se identifica
un aspecto que permita a las partes pronunciarse sobre la pretension de cada una en una
audiencia en la que puedan interactuar, donde el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
obtenga los recursos necesarios para formar un criterio en consideracion de los argumentos

de las partes y no solo en base a una revision de los alegatos y las pruebas presentadas.
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Capitulo 3: Resultados

3.1. Ponderacién de los efectos de la suspension de los actos administrativos
Tabla 1
Comparacion de caracteristicas del procedimiento y el proceso de la suspension de AA en
Ecuador
COA COGEP
Articulo 328: se declare la
Articulo 22 del COA: las N ]
o ) e i responsabilidad de autoridades por el
R administraciones publicas actian S L
Principios S ) principio de repeticion.
bajo principios de seguridad y i . o
) . Articulo 329: presuncion de legitimidad y
confianza legitima ) )
ejecutoriedad
Articulo 330: la suspensidn del acto
impugnado se puede realizar por
peticion de parte, donde el juzgador
Articulo 229 del COA: la puede ordenar en el auto inicial la
suspension surge por solicitud de suspension del AA, siempre que al
la parte interesada. analizar los hechos muestren indicios de
Suspension  Articulo 169 ERJAFE dispone que  una decision favorable a la pretension,
AA la suspensién acontece al inicio pero no representa una decisién de

con el procedimiento de revision
de oficio del AA que causen

perjuicios de dificil reparacién

fondo, sino para evitar la vulneracion del
derecho.
Se puede revocar en cualquier parte del
proceso, siempre que se evidencie
cambios en las circunstancias que

motivaron tal decisién

Articulo 229 del COA: via

administrativa

Articulo 85 del COA: en el caso de

conflicto de competencia, el dltimo
Competencia organo administrativo debe
dela informar en un término de tres
autoridad dias sobre la competencia o

incompetencia al Tribunal
Contencioso quien decidira y
notificara a la autoridad

competente

Articulo 10: Cuando se trate de
demandas en contra del Estado, la
competencia se radicara en el domicilio
de la o del actor, pero la citacién de la
entidad publica demandada se
practicara en la dependencia mas

cercana a la sede del Tribunal.
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Articulo 119 del COA: la maxima
autoridad administrativa es el
drgano competente para la
revocatoria de los actos

administrativos

Elementos Articulo 229 del COA: un AA sera Articulo 330: cuando el AA ocasione
que suspendido si causa prejuicios dafios irreparables o que sean dificil de
determinan imposibles de reparar o si la repararse porque implique una
la impugnacion se sustente en las trasgresion de derechos, el juzgador
suspension causas de nulidad puede suspender el AA
Articulo 146: El juzgador tiene 5 dias
- q Articulo 229 del COA: tres dias término para calificar la demanda en el
azo de
» término luego de interposicion del gue examinara si esta cumple los
resolucion o ) o o o
recurso administrativo o judicial requisitos legales y podréa disponer la
suspensién del AA
Articulo 229 del COA: cuando no i o
] » Articulo 146: Debe existir
Falta de existe una resolucién expresa al

y ) . ) pronunciamiento expreso al calificar la
contestacion pedido de suspensién es negativa
demanda

tacita.
Nota. Adaptado de COA (2017) y COGEP (2015)

Con la finalidad de elaborar un analisis sobre la suspension de los AA, como se observa en
la tabla 1, se menciona las atribuciones que se destacan en procedimientos administrativos y

judiciales.

En concreto, en el articulo 229 del COA se establece que los AA gozan de presuncion de
legitimidad por ello deberan ejecutarse luego de la respectiva notificacion, sin embargo, la
suspension surge a pedido de la parte que manifiesta sufrir perjuicio con la disposicion
administrativa. En la practica, la peticién nace porque una de las partes alega ser perjudicada
por el AA, por lo que deberia interponer de manera escrita dentro del término de 3 dias
fundamentando su peticién. Tal como se plantea en el articulo 229 del COA que se refiere al
procedimiento de suspension del acto impugnado, el mismo acontece la revision inicial del
AA que cause perjuicios de imposible o dificil reparacion o que se fundamente en las causas
de nulidad de absoluta. En cuanto al proceso de suspension determinado en el articulo 330
del COGEP se puede ordenar la suspension del acto en el auto inicial, aunque también se

puede suspender el AA posteriormente en la sentencia.
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A modo de reflexidn, si no hay legalidad en los AA seria procedente declarar la invalidez de
los mismos, pero en esta etapa de revision la suspension actia como un lapso donde se
detiene la ejecucion hasta obtener un fallo en torno a la pretension del administrado
demandante. Esta figura se la solicita en un término de tres dias posterior a la notificacién
para la interposicién de los recursos, mientras que la respuesta sobre la accién también
ocurre en el mismo lapso temporal. Sin embargo, este periodo resulta insuficiente para la
resolucion de la accion presentada, ya que la autoridad podria tomar una decision apresurada
en la contestacion a la accion impulsada por el administrado perjudicado. De tal manera que
en el procedimiento administrativo no existe un parametro de control que obligue a la

autoridad a recopilar datos adicionales que sustenten la decision del fallo emitido.

De hecho, la informacion con que cuenta la autoridad basada en la peticion escrita no genera

el mismo aporte que escuchar a las partes involucradas en audiencia.

De ahi se desprende la preocupacion en evitar que la toma de decisiones sea subjetiva con
relacion a los elementos que determinan la suspension. Dentro de este marco, se menciona
gue los elementos de suspension corresponden a determinar si causa dafo irreparable o
incumple con los parametros legales que rigen el AA. Es decir, la autoridad se limita a revisar

la informacion incluida en la peticion de revision.

Ahora bien, el conflicto recae en determinar bajo que parametros se determina con exactitud
gue los AA generan dafio irreparable, incluso como se puede dar una respuesta que no
vulnere los derechos del administrado en el trascurso de tres dias término sin una
aproximacion adecuada a los hechos. Adicionalmente, se destaca que la propia
administracion es quien emite los AA y quien se dedica a revisar su legalidad o si causa

dafos, por tanto, plantea entonces el problema de infringir las garantias de imparcialidad.

En este contexto, el COA regula la suspension de los efectos juridicos de los AA en su articulo
229. Establece que, en caso de impugnacion, los AA se mantendran vigentes mientras se

resuelve la controversia, a menos que se suspendan sus efectos.

Es evidente que en la primera causa de suspension se deja a discrecion de la administracion,
dado que establece que sera la encargada de ponderar si el efecto ocasiona un dafio
irreparable. Esto implica una vulneracion de derechos constitucionales y legales del
administrado, incluso se puede incurrir en que un mismo administrador revise el mismo AA

gue dictd, donde es muy probable que se dé paso a decisiones discrecionales.
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Vulneraciéon de Derechos Constitucionales

La CRE establece la proteccién de los derechos fundamentales de los ciudadanos en su

articulo 11. En este sentido, los AA deben respetar y garantizar dichos derechos.
Suspension denegada y dafios irreparables

En este caso, se analiza la situacién en la que la autoridad administrativa o judicial niega la
suspension de un AA que causa dafios irreparables. La no suspensién puede generar una
vulneracion de derechos constitucionales, como el derecho a la propiedad, al trabajo o al

medio ambiente sano, dependiendo de la situacién concreta.
Suspension denegada y dafios de dificil reparacion

En este escenario, se examina la negativa a suspender un AA que causa dafios de dificil
reparacion. La no suspensién puede implicar una vulneracion del derecho a la igualdad y no
discriminacion, asi como del derecho a una vida digna y al acceso a servicios publicos de
calidad.

Suspension denegada y nulidad de pleno derecho

Aqui se analiza la situacion en la que se niega la suspension de un AA que es nulo de pleno
derecho. La no suspension puede generar una vulneracion de derechos constitucionales,

como el derecho al debido proceso y a la seguridad juridica.

En este sentido, la CRE establece el marco general para el debido proceso en su articulo 76,
incluyendo el derecho a impugnar los AA en su articulo 173, garantizando de esta manera la

tutela judicial efectiva.

Por su parte, el COGEP, en su articulo 330, establece los criterios para la suspension de los
efectos juridicos de los AA durante el proceso judicial, incluyendo la apariencia de buen

derecho (fumus boni iuris) y el peligro en la demora (periculum in mora).
Criterios para la Suspensién de los Efectos Juridicos de los Actos Administrativos
Apariencia de buen derecho (fumus boni iuris)

El fumus boni iuris es un concepto originario del Derecho Romano que se refiere a la
apariencia de buen derecho o la existencia de indicios razonables que permiten presumir que
una pretension o demanda tiene fundamento juridico. En el a&mbito del Derecho
Administrativo, este criterio se aplica, entre otros casos, en la evaluacion de la suspension de

los efectos de un acto administrativo impugnado.
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La apariencia de buen derecho en el Derecho Administrativo se fundamenta en la necesidad
de garantizar un equilibrio entre la proteccion de los derechos e intereses de los ciudadanos
y la efectividad y eficiencia de la actuacion administrativa. Al considerar el fumus boni iuris en
la suspension de actos administrativos, se busca asegurar que solo se suspendan aquellos
actos cuya impugnacion presenta indicios de tener fundamento juridico, evitando asi la

paralizacion injustificada de la actuacidon administrativa.

La apariencia de buen derecho (fumus boni iuris) implica que la impugnacion presentada ante
la autoridad o el juez tenga fundamentos sélidos y verosimiles. La jurisprudencia ecuatoriana
ha sostenido que este criterio es esencial para justificar la suspensién de los efectos juridicos
de un AA.

Hurtado (2006) se refiere al fumus boni iuris como “un pedido de medida cautelar que
contenga fundamentos soélidos (argumentacién) que convenzan al juez que dictard o
denegara la cautela (...) que de lo que pretende en la demanda, tiene cierto grado de ser

resuelto favorablemente en la sentencia”

En este mismo orden de ideas, el fumus boni iuris juega un papel fundamental en la
suspension de actos administrativos en diversos ordenamientos juridicos, incluido el
ecuatoriano. En el contexto de la suspension de actos administrativos, la apariencia de buen
derecho se evallGa en conjunto con otros criterios, como el peligro en la demora (periculum in

mora) y la existencia de dafos irreparables o de dificil reparacion.
La aplicacion del fumus boni iuris en Derecho Administrativo tiene varias implicaciones:

a) Garantiza la proteccién de los derechos e intereses de los ciudadanos al permitir la

suspension de actos administrativos que presentan indicios de ilegalidad o arbitrariedad.

b) Contribuye al debido proceso administrativo al establecer un criterio objetivo para la

evaluacioén de las solicitudes de suspension de actos administrativos.

c) Promueve la eficiencia y efectividad de la actuacién administrativa al evitar la paralizacién

de actos que no presentan indicios de ilegalidad o arbitrariedad.
Peligro en la demora (periculum in mora)

El periculum in mora es un principio juridico que se refiere al riesgo o peligro que implica la
demora en la adopcién de una medida cautelar o la suspensién de un acto administrativo. En
el ambito del Derecho Administrativo, este criterio se aplica, entre otros casos, en la

evaluacion de la suspension de los efectos de un acto administrativo impugnado.
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El peligro en la demora en el Derecho Administrativo se fundamenta en la necesidad de
garantizar una proteccion efectiva de los derechos e intereses de los ciudadanos frente a
actos administrativos que puedan causar dafos irreparables o de dificil reparacion si no se

suspenden de manera oportuna.

Castarno (2010) al referirse al periculum in mora menciona que es “la necesidad de proteger
la situacion del demandante frente al inminente acaecimiento o agravacion de una situacion
dafiosa cuya consumacion podria hacer nugatorios los efectos de la sentencia, tanto por la
ocurrencia de un fenémeno de sustraccion de materia, como por su inoportunidad temporal,

frustrando con ello la efectiva obtencién de justicia”.

En este sentido, el peligro en la demora (periculum in mora) es el riesgo de que, de no
suspenderse los efectos del AA, se cause un dafio irreparable o dificilmente reparable al

interesado.
La aplicacion del periculum in mora en Derecho Administrativo tiene varias implicaciones:

a) Garantiza la proteccion efectiva de los derechos e intereses de los ciudadanos al permitir
la suspension de actos administrativos que puedan causar dafios irreparables o de dificil

reparacion si no se suspenden de manera oportuna.

b) Contribuye al debido proceso administrativo al establecer un criterio objetivo para la

evaluacion de las solicitudes de suspensién de actos administrativos.

¢) Promueve la eficiencia y efectividad de la actuacién administrativa al asegurar que las
medidas cautelares se adopten de manera oportuna y en funcién de los riesgos asociados a

la demora en su adopcion.
Aplicacion de los Criterios en la Doctrina y Jurisprudencia Ecuatoriana

La doctrina y jurisprudencia ecuatoriana han abordado la suspension de los efectos juridicos
de los actos administrativos de manera integral y coherente, considerando la aplicacion de
los criterios mencionados en casos concretos. Entre los casos mas destacados de la Corte
Constitucional del Ecuador, se encuentran aquellos en los que se ha otorgado la suspension
de los efectos juridicos de un acto administrativo, siempre y cuando se cumplan los criterios
de apariencia de buen derecho, peligro en la demora, dafios irreparables y nulidad plena de

derecho.

Moreta (2019) sefiala, por ejemplo, un caso de suspension obligatoria emitido por la “Corte

Constitucional (Sentencia No 002-14-SIN-CC2014), que declar6 la inconstitucionalidad del
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segundo inciso del articulo 50 del Decreto 1182 sobre la aplicaciéon del derecho al refugio,
gue establecia que contra la negativa de solicitud de refugio cabe el recurso extraordinario
de revision, pero no suspende la ejecucion del acto negatorio y se puede hacer efectiva la
deportacion. La Corte ha sefialado que la ejecucion de dicho acto pone en riesgo la vida y
libertad de la persona, aun cuando no se define su situacion juridica, por lo que ha establecido
la regla de suspension del acto administrativo en este caso. Suspension que aplica a la

apelacién y en la instancia del recurso extraordinario de revision.”

En similar apreciacion, la segunda causa de suspension del AA apunta a la revisién de la
legalidad de los AA, este aspecto no representa mayor complejidad, pues en el articulo 229
del COA y en el articulo 329 del COGEP se mantiene la presuncion de la legalidad. Por tal
motivo, esta causalidad se limita a la revision de cumplimiento e incumplimiento de la
normativa expresada con respecto al procedimiento y proceso administrativo e instrumentos
normativos en torno al acto analizado, cuyo resultado es la declaracion de nulidad o ilegalidad,

segln corresponda.

Aunque el articulo 229 del COA establece un marco legal para la suspension del AA, su
aplicacion puede presentar algunos desafios. Por ejemplo, la determinacién de las
condiciones para la suspension, como la apariencia de buen derecho y el peligro en la
demora, puede ser subjetiva y depender de la interpretacion de las autoridades
administrativas y judiciales. Esto podria generar inconsistencias en la aplicacion del articulo

y afectar la proteccion de los derechos de los ciudadanos.

En sintesis, tanto en la via administrativa y en la jurisdiccional se impulsa la revision del AA
por autoridades del poder publico, de ahi que se torna complejo mantener criterios objetivos
sobre el dafio real generado o un potencial dafio. Es decir, la interpretacién de los hechos por
parte de la autoridad podria concebir que no existen razones suficientes para aceptar la
suspension dando paso a la ejecucion, por ende, se lesionaria la finalidad de la suspension
que implica la revision de posibles situaciones juridicas que impliquen la posible vulneracién
de derechos o eventuales dafios. Segun Coello (2019) el accionar de la administracion
publica en la ponderacion de los hechos por lo general entra en conflicto con el interés general
del Estado, por ello persiste un grado de complicaciéon en suspender los efectos de los AA
gue ademas figura como Unica medida de suspender los efectos juridicos del acto en materia

administrativa.

De hecho, el Ecuador al figurar como un Estado de derechos mantiene una linea adoptada al
respecto de los derechos y garantias constitucionales que conlleva un proceso judicial, por

tanto, la autoridad a cargo de la revisién de los AA se encuentra en conflicto al declarar que
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las resoluciones emitidas por la administracién publica generan dafios de dificil reparacion
cuando se supone que acata todos los preceptos en materia juridica. Ademas, resulta
necesario sefialar que, si la suspension de los AA en el pais son un mecanismo de proteccion
en el caso de la vulneracion de derechos ante dafios inminentes, la falta de objetividad por
parte de las autoridades podria impedir la suspensidn provisional y con ello disminuye la
eficacia del procedimiento y proceso administrativo, al menos hasta que se disponga de una

decision final.

Otro de los puntos de conflicto es la ausencia de respuesta, pues en el articulo 229 del COA
se determina la falta de respuesta como negativa tacita cuando no existe una resoluciéon
expresa al pedido de suspension. Inclusive, el tiempo de resolucion es corto (tres dias
término) lo que induce a la ausencia del pronunciamiento de la autoridad publica cuyo mayor
impacto es la denegacion del pedido y con ello no se garantiza la seguridad juridica. Al ser
tacita se plantea una contradicciébn con el ordenamiento juridico que busca aplicar la
legislacion para lograr la eficiencia del Estado y las respectivas instituciones estatales, en

este caso se vulneraria los derechos de administrado que solicita la suspension.

Al analizar la normativa administrativa en lo referente a la suspension de los AA se evidencia
gue tanto en el COA como el COGEP se presentan los mismos pardmetros en cuanto a
principios, elementos, causales y competencia, pero en el COA se amplian tales
caracteristicas al interponer plazos como limite para la impugnacion del acto, asi como para
la decision de la administracion. En este sentido, se evidencia que la norma reciente, el COA,
interpone caracteristicas que darian paso a la vulneracién de derechos constitucionales y
legales de los administrados como son la imparcialidad, la defensa efectiva y la motivacion

en las resoluciones administrativas.
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Conclusiones
Una vez concluida la presente investigacion, que tuvo como objetivo determinar si la
suspension del AA en Ecuador cumple con lo establecido en el debido proceso, se

colige:

= Con relacién al primer objetivo, se concluye que los argumentos tedricos definen a la
invalidez como el resultado de la confrontacion del marco legal establecido por
ausencia o vicio en uno o varios de sus elementos. En cuanto a los tipos de invalidez
por via administrativa, se identifica que todo AA tiene un proceso de validacion que
de incumplir con la norma genera causales de nulidad absoluta, relativa e inexistente
segun sea el caso.

= En lo que concierne al segundo objetivo, las caracteristicas legales de la suspension
del AA en Ecuador, se identificd la regulacion que recién entr6 en vigencia en el afio
2017 donde se define que el procedimiento y proceso son medidas realizadas por via
administrativa o judicial, sin embargo, durante la revisiéon realizada se observé que se
basan en pruebas en lugar de incluir audiencias que permiten el pronunciamiento de
las partes, asi como que, por la via administrativa sea la propia administracién publica
guien resuelva la suspension del propio acto que dicté es atentatorio contra el debido
proceso y mas aun cuando la falta de contestacion por parte de esta se entiende como
negativa tacita.

= Sobre el tercer objetivo, al analizar el procedimiento y proceso de suspension del AA,
establecido en el COA y COGEP, se concluye que en estos dos cuerpos legales se
plantea la misma normativa referente a que una de las causas de suspension
comprende el hecho que se evidencie efectos de que el AA ocasione dafios
irreparables en el administrado. Mientras que en el COA se establecen parametros
gue direccionan el proceso de suspension, en el que se incrementa como causal de
suspension cualquier aspecto que se vincule con la nulidad del acto.

= El articulo 229 del COA establece un mecanismo importante para la suspension de
los AA en Ecuador. Sin embargo, su aplicaciobn puede presentar desafios,
especialmente en relacion con la interpretacion y determinacion de las condiciones
para la suspension.
En este mismo sentido, al analizar el procedimiento establecido de suspension, se
evidencio la posible vulneracién de derechos constitucionales, tal como es el acceso
a autoridades imparciales, lo que no se cumple durante el procedimiento de
suspension ya que la administracion publica que emite el AA es la encargada de la

revision, lo que podria originar arbitrariedades.
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Por otra parte, el plazo no contribuye a una revisiébn oportuna, lo que implica una
decision apresurada que infringe la seguridad juridica del peticionario quien alega
sufrir dafios irreparables. El analisis realizado evidencia que la normativa obliga a que
la administracién publica ponga en supremacia la ejecucion del AA, sin considerar los
derechos del administrado, lo que resulta contraproducente para la misma
administracién, ya que en el caso que se determine la nulidad del AA, la institucién del
Estado tendra que indemnizar al administrado por los dafios y perjuicios de los que
fue objeto, no solo por la ejecucion del acto, sino también por la afectacion del
procedimiento que se llevo a cabo.

= La suspension de los efectos juridicos de los AA en Ecuador se rige por el COA y el
COGEP, se fundamenta en criterios especificos, como la apariencia de buen derecho,
el peligro en la demora, los dafios irreparables y la nulidad pleno de derecho. La
jurisprudencia ecuatoriana y de la Corte Constitucional del Ecuador han aplicado
consistentemente estos criterios en casos concretos, garantizando asi un equilibrio
entre la eficacia de la actuacién administrativa y la proteccion de los derechos
fundamentales de los ciudadanos.

» Lano aceptacion de la suspension de los AA que causen dafios irreparables, de dificil
reparacion o que sean nulos de pleno derecho, conforme al COA, puede generar
vulneraciones a derechos constitucionales y legales. Es fundamental que las
autoridades administrativas y judiciales consideren estos riesgos al evaluar las
solicitudes de suspensién de actos administrativos, a fin de garantizar el respeto y
proteccion de los derechos fundamentales de los ciudadanos.

= La no suspension de los AA en ciertas circunstancias puede conducir a la vulneracién
de derechos como la propiedad, el trabajo, el medio ambiente sano, la igualdad y no
discriminacion, la vida digna, el acceso a servicios publicos de calidad, el debido
proceso y la seguridad juridica.

= Para evitar estas vulneraciones a derechos, es esencial que los operadores de justicia
y las autoridades encargadas de la revision y suspension de actos administrativos se
apeguen a las disposiciones del COA, la CRE vy los criterios establecidos en la
jurisprudencia ecuatoriana para analizar y conceder la suspension. Asimismo, es
importante que los afectados por los AA estén informados sobre sus derechos y las
vias legales disponibles para la proteccion de los mismos.

= En funcidn de estos criterios y la jurisprudencia relevante, es esencial que los
operadores judiciales y los interesados en la materia tengan en cuenta estos factores

al momento de solicitar la suspensiéon de los efectos juridicos de un AA, asi como en
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la valoracién de las impugnaciones presentadas ante las autoridades administrativas

y judiciales.
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Recomendaciones

A partir de las conclusiones planteadas, se establecen las siguientes recomendaciones:

= Se propone realizar reformas en el procedimiento y proceso administrativo que
garantice los derechos de los ciudadanos, en especial la seguridad juridica que evite
la vulneracion de derechos por parte de los AA emanados de la administracion publica.

* En el contexto nacional, pese a la incorporacion de una nueva normativa, es necesario
impulsar un proyecto de ley que consolide un solo procedimiento administrativo, con
ello se reduciria errores en la interpretacion de la normativa en torno a la suspension
de los AA y se garantizaria la seguridad juridica como parte de un Estado pleno de
derecho.

» Se recomienda modificar el articulo 229 del COA, que versa sobre la suspension de
los AA, e incorporar audiencias donde se plantee, con un plazo de tiempo méas amplio,
los documentos probatorios por parte de los administrados, en tanto que se deberia
erradicar la figura de la negativa tacita para garantizar una respuesta oportuna como
parte del reconocimiento de los derechos del administrado.

» Fortalecer la capacitacion de los operadores juridicos y las autoridades
administrativas y judiciales en materia de suspensioén de AA 'y proteccion de derechos
constitucionales.

= Promover la divulgacién y el acceso a la informaciébn sobre los derechos
constitucionales y las vias legales para impugnar AA en Ecuador.

= Fomentar la investigacion y el analisis critico de la jurisprudencia ecuatoriana en
materia de suspension de AA y proteccion de derechos constitucionales.

= Promover el didlogo entre las instituciones publicas, la academia y la sociedad civil
para identificar areas de mejora en la legislacién y las practicas relacionadas con la
suspension de AA.

» Desarrollar mecanismos de monitoreo y evaluacion para identificar y remediar
posibles vulneraciones de derechos constitucionales en el proceso de suspension de
actos administrativos.

= Establecer un dialogo permanente entre las instituciones publicas, la academia y la
sociedad civil para mejorar la normativa y las practicas en materia de suspension de
AA y proteccién de derechos constitucionales en Ecuador.

= La implementacién de estas recomendaciones contribuird a garantizar un marco
juridico y procesal adecuado para la suspension de los AA en Ecuador, respetando y
protegiendo los derechos constitucionales de los ciudadanos y garantizando el debido

proceso administrativo.
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