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INTRODUCCION

El régimen juridico de todo Estado debe sujetarse a nhormas preestablecidas
gue permitan que los entes del poder publico, a través de sus
representantes, cumplan con sus propdésitos enmarcados en el principio de
legalidad; y sus actividades, tendientes a conseguir el bien comudn, se
manifiestan o expresan a través de actos administrativos los cuales deben

responder al marco constitucional y legal vigente.

El profesor Enrigue Sayagués Laso a este respecto manifiesta: “...para lograr
la realizacién de sus fines propios, las entidades estatales actian mediante
actos juridicos y operaciones materiales... Las entidades estatales realizan
€s0s actos y operaciones en virtud de los poderes juridicos que el derecho

objetivo establece...(1).

Es indispensable subrayar que todo acto administrativo, goza de la
presuncion de legalidad, legitimidad y de ejecutoriedad, por ello
conceptualmente podemos decir que el acto administrativo por si, es de
caracter obligatorio y cumplimiento inmediato; sin embargo, frente a la
realidad juridica, todo acto administrativo puede ser impugnado, tanto en la

via administrativa cuanto en la via judicial.

El principio de legalidad en nuestro ordenamiento juridico esté previsto en el
articulo 226 de la Constitucién del la Republica del Ecuador, que dispone:
“Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras
o servidores publicos y las personas que actien en virtud de una potestad
estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucién y la ley..”

(1) Enrigue Sayagués Laso, Tratado de Derecho Administrativo, Montevideo, Editorial Barreiro, 22 ed.,
1963, p. 34.



Partiendo del tema central de este trabajo que es “LA ILEGALIDAD Y LA
NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO”, debo manifestar que en la
administraciéon publica, el principio de legalidad, implica el sometimiento de
la administracion a las reglas recogidas en la Constitucién, la ley y las
propias regulaciones de la administracion. Este principio, impone a las
autoridades, la obligacién de cefiir todas sus decisiones al contenido de las
reglas juridicas preestablecidas que conforman el ordenamiento juridico,
aplicandose tanto a los actos administrativos individuales, como a los actos
administrativos generales; por consiguiente, las medidas o decisiones de
caracter particular, requieren para su validez, estar subordinados a las

normas generales.

Frente a los actos administrativos emanados sin ajustarse al ordenamiento
constitucional y legal, o sea el resultado de la arbitrariedad de la autoridad,
los administrados pueden acudir a los 6rganos jurisdiccionales competentes,
para pedir la anulacién de los actos administrativos ilegales, u oponer, como
defensa, la excepcion de ilegalidad cuando se haya intentado contra ellos

una demanda fundada en un acto administrativo que se estime como ilegal.

La declaratoria de ilegal o nulo el acto administrativo acarrea consecuencias

juridicas totalmente diferentes, segun sea la pretension del actor.

Cuando el acto es nulo al considerar, en derecho, que este no existio, trae
consecuencias indemnizatorias, retroactivas; en el caso de la ilegalidad, al
existir el acto, aunque con incapacidad de producir efectos por su ilegalidad,

rige Unicamente para lo venidero.
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1.1 EL ACTO ADMINISTRATIVO

1.1.1 CONCEPTO

El nacimiento de acto administrativo y su incorporaciéon al mundo juridico
contempordneo, acontece con la Revolucion Francesa y el consecuente
sometimiento de la Administracion Publica al Derecho, como resultado de la
limitacion al poder que ejercia la monarquia y su estructuracion tripartita,
surgiendo la necesidad de un derecho capaz de poner limites al poder, para
evitar de esta manera la arbitrariedad, el despotismo de la autoridad.

Los actos administrativos constituyen actos juridicos de los cuales emana la
voluntad de la Administracién Publica y descansan sobre los principios
fundamentales sobre los que se sustenta el Estado de Derecho, se va
gestando a través de una concatenacidn de normas jerarquicamente
ordenadas, al término de las cuales surgen los actos que realizan, con

trascendencia juridica exterior, los 6rganos de la Administracion.

A partir de la aparicion o surgimiento de un acto, la accién administrativa
puede ser impugnada administrativa o jurisdiccionalmente, lo que conlleva
la sujecion de la Administracion al principio de legalidad y somete el actuar

administrativo a la posible y dltima intervencion jurisdiccional.

No es facil poder definir, con exclusividad, lo que es el acto administrativo,
ya que existen tantos conceptos como tratadistas y hombres de derecho que
han expuesto su criterio sobre la declaracion de voluntad del Estado que, es

en si el acto administrativo.

Para el jurista argentino Agustin Gordillo, Citado por Roberto Dromi, el Acto

Administrativo es toda declaracién unilateral de voluntad realizada en el


http://es.wikipedia.org/w/index.php?title=Agust%C3%ADn_Gordillo&action=edit&redlink=1

ejercicio de la funcibn administrativa que produce efectos juridicos

individuales de forma inmediata. (2).

El Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva
define al Acto Administrativo como: “....toda declaracion unilateral efectuada
en ejercicio de la funcidbn administrativa que produce efectos juridicos

individuales en forma directa”. (3)

Manuel Maria Diez lo entiende como una declaracion de un érgano del poder
ejecutivo en ejercicio de su funcidbn administrativa que produce efectos
juridicos con relacién a terceros; y que cuando cumple con su ciclo de
formacion y contiene todos los elementos esenciales se dice que es

perfecto. Su eficacia surgiria de su capacidad de producir efectos juridicos.
(4).

“El acto administrativo es una declaracioén juridica unilateral y concreta de la
Administracién Puablica, en ejercicio de un poder legal, tendiente a realizar o
a producir actos juridicos, creadores de situaciones juridicas subjetivas, al
par de aplicar el derecho al hecho controvertido” (Citado por Roberto Dromi
en el Derecho Administrativo. 4ta.Edicion. Ediciones ciudad Argentina, pag.
203).

Los actos administrativos, por regla general, en el derecho espafiol se
reputan como tales mientras emanen de oOrganos de la administracion

publica.

(2) Dromi Roberto, Derecho Administrativo, ciudad Argentina, Editorial Ciencia y Cultura, Séptima
Edicion, Buenos Aires, 1978, pg. 306.

(3) Art. 65 del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva.

(4) Manuel Maria Diez. El Acto Administrativo, Buenos Aires, Argentina, Editorial TEA, 1961, pg.203.


http://www.monografias.com/trabajos35/el-poder/el-poder.shtml
http://www.monografias.com/trabajos7/mafu/mafu.shtml
http://www.monografias.com/trabajos11/veref/veref.shtml

De las nociones anotadas podemos darnos cuenta que es, la voluntad de la
administraciéon, la que crea efectos juridicos directos e inmediatos, que
gestiona en primer término la existencia y el nacimiento del acto juridico, que

en el caso de la administracion publica, sera el acto administrativo.

La voluntad estatal esta ejercida por las personas naturales, que ejercen la
calidad de autoridades, por consiguiente esa voluntad del ente se pone de
manifiesto, o se hace visible hacia los demas por medio de los actos
administrativos que emanan de la competente autoridad investida de poder
publico, y que actualmente, por los mecanismos de delegacién de poder,
devienen en la voluntad, delegada, del particular en funcién publica.

Concordando con todas las eximias manifestaciones de los tratadistas del
Derecho Administrativo, podemos deducir que, en el Estado ecuatoriano,
constitucional de derechos vy justicia, el acto administrativo, es la legitima y
competente voluntad de la administracion publica que, en el &mbito de sus
facultades y atribuciones, de manera unilateral, reconoce, crea, restringe, da
viabilidad, extiende o extingue los derechos subjetivos de los administrados,
siendo por su condicién y calidad de imperium, de caracter obligatorio y de

cumplimiento inmediato.

Aun cuando puede ser impugnado en sede administrativa, en arreglo y
conformidad con la ley de la materia, y/o en sede jurisdiccional, ajustandose
para el efecto a la Ley de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativa,
sin perjuicio a que en orden a su legitimidad y la eventual violacién a
subjetivos derechos constitucionales que, causen un dafio grave e inminente
al administrado, proceda ser impugnado, en su legitimidad, en accién de
proteccién, en la forma y procedimiento previsto en la Constitucion de la
Republica del Ecuador con arreglo a la Ley Organica de Garantias

Jurisdiccionales y Control Constitucional, persiguiéndose, en tal caso, la



suspension de los efectos del acto administrativo, aun cuando no

determindndose sobre su legalidad.

Esta manifestacion de voluntad de la Administracion Publica, expresada en
el ejercicio de la potestad administrativa, tiene como objeto de producir
efectos juridicos para la consecucién de un fin, porque todo poder es
conferido por la ley como instrumento para la obtenciéon de una finalidad
especifica, la cual esta normalmente implicita y se referirdA a un sector
concreto de las necesidades generales, pero que en cualquier caso tendra
gue ser necesariamente una finalidad publica, siendo esta actuacién, como
lo habiamos manifestado, susceptible de control por la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa.

Como vemos el acto administrativo es una decision de la autoridad
administrativa, en ejercicio de sus potestades y competencias, y dentro del
marco de las facultades y atribuciones que la ha otorgado la Constitucion y
la Ley, ya que el Derecho Administrativo es restrictivo, por lo que
corresponde a las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias,
las servidoras o servidores publicos y las personas que actien en virtud de
una potestad estatal ejercer solamente las competencias y facultades que
les sean atribuidas en la Constituciéon y la ley, contrariamente a lo que
sucede con el Derecho Privado, que es amplio e interpretativo, en que de
manera expresa esta impedido de ejecutar aquello que la ley prohibe.

Esta declaracion unilateral de voluntad de autoridad publica competente,
produce efectos juridicos y persigue la consecucién de un objeto concreto,
estableciendo una relacion juridica entre el Estado y los administrados,
productora de efectos juridicos, significa que éste cree derechos u
obligaciones para ambas partes. Cuando los efectos atafien Unica y
exclusivamente al particular, ha de hablarse de actos individuales, inter

partes 0 subjetivos, por ejemplo un nombramiento; y cuando concitan la



atencion general, como los reglamentos, estamos ante la presencia de actos

normativos.

La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia,
en sentencia de 17 de Mayo de 2004, sobre el alcance del acto
administrativo, con especial detenimiento en el examen de la declaracion de
voluntad de la Administracion Publica, como uno de sus elementos

esenciales, determiné:

“(...) El acto administrativo como la declaracion de voluntad, de juicio,
de conocimiento o de deseo realizada por la Administracion en
ejercicio de una potestad. Se trata, en primer término, de una
declaracion intelectual, lo que excluye las actividades puramente
materiales. Esto no obstante, por declaracién no ha de entenderse
Unicamente la que formalmente se presenta como tal (aunque esto
sera lo comun en la actividad administrativa como consecuencia de su
procedimiento y de su expresion escrita ordinaria) o declaracion
expresa, sino también la que se manifiesta a través de
comportamientos o conductas que revelan concluyentemente una
posicidon intelectual previa declaracién o acto tacito. La declaracion
puede ser de voluntad, que sera lo normal, en las decisiones o
resoluciones finales de los procedimientos, pero también de otros
estados intelectuales: de juicio, de deseo, de conocimiento como es
hoy pacificamente admitido en la teoria general del acto administrativo
(...) De estas ensefianzas, facilmente se concluye que para que exista
acto administrativo no requiérese necesariamente que la declaracion
de voluntad del administrador aparezca “materialmente” dicho de otro
modo, conste en un documento; pueden existir actos administrativos
gue la doctrina los denomina tacitos, cuando del comportamiento, de
la conducta, de la actitud, lleva, en forma inequivoca, a la conclusion

de que un funcionario publico ha hecho una declaracién de voluntad



unilateral, que produce efectos juridicos individuales y directos”.(Morales

T. Marco, Derecho Procesal Administrativo, UTPL, 2010, pg.173, pg. 102)

Como podemos darnos cuenta, es el ejercicio intelectual el que exterioriza la
voluntad administrativa generadora de efectos juridicos directos e

inmediatos.

La nocion conceptual del acto administrativo se precisa por su referencia a
un asunto particular y concreto, sin que interese la individualidad o
generalidad de destinatarios. En este ambito, puede apreciarse que la
Administracion Publica no actia en el ejercicio de potestades jurisdiccionales
y por tanto la emisibn de un acto administrativo definitivo no puede

asimilarse a una sentencia.

Es importante sefialar que todo acto administrativo goza de la presuncion de
juridicidad, bajo el entendido de que toda autoridad publica, en el ejercicio de
sus facultades ha observado el ordenamiento juridico vigente y los principios

generales del derecho.

1.1.2 ELEMENTOS

Al igual que con la definicion de acto administrativo, no existe un criterio
univoco sobre los elementos del acto administrativo, de alli que para fines de
nuestro estudio a los elementos del acto administrativo se los puede
configurar como aquellos que debe reunir éste para ser valido y producir sus
efectos legales. Doctrinariamente vemos que ellos pueden ser de fondo y de
forma, dentro de los primeros tenemos, a) declaracién; b) voluntad; c)
unilateralidad; y, d) oportunidad. Y dentro de los segundos podemos

encontrar: a) el sujeto; y, b) la forma.



1.1.2.1 Elementos de Fondo

a) Declaracién.- Es la manifestacién expresa de la decisién administrativa,
en ella se formaliza el parecer administrativo, dictado dentro de la
competencia del érgano en representacion del Estado. La competencia es la
cantidad de poder publico que tiene el 6rgano para dictar un acto, por ello se
considera como la medida del poder que le pertenece. Asi el 6rgano
Unicamente ejerce el poder del Estado. Hay, en los actos administrativos,
una persona fisica que formula la declaracién de voluntad, persona que se
encuentra  investida de poderes publicos y, precisamente, por esa
caracteristica no expresa su voluntad particular, sino ejercida por el poder de
su dignidad, de alli que la competencia corresponda al 6rgano mas no a la

persona titular de la funcion.

Los actos administrativos son declaraciones en cuanto que son
manifestaciones con trascendencia externa. Los actos administrativos mas
importantes son aquellos que provienen de la voluntad, o sea, aquellos que
contienen declaraciones unilaterales de voluntad creando derechos vy
obligaciones.

La declaracién, es un proceso de exteriorizacion intelectual de la expresion
del accionar de la Administracién Publica, por lo tanto se cristaliza a través
de esta exteriorizacion, debiendo tener cuidado de no confundirla con la

exteriorizacién material, que corresponde a los hechos administrativos.

b) Manifestacion de Voluntad.- Es la declaracibn de la autoridad

competente, tendiente a producir los efectos juridicos deseados.

Es un proceso de orden psiquico, que va desde la intencién de realizar el

acto, hasta la emisiéon del mismo, debe estar cefiido a la normativa juridica



vigente, por tanto la autoridad competente, no podra dictar un acto

administrativo que esté fuera de sus atribuciones legales.

En ese marco bien resalta Dromi, que en la voluntad administrativa
“concurren elementos subjetivos (intelectivos de los érganos-individuos) y
objetivos (normativos procesales). Asi, la voluntad del acto administrativo
estd compuesta por la voluntad subjetiva del funcionario y la voluntad
objetiva del legislador.(5).

De lo manifestado por Dromi, de la voluntad podemos distinguir un elemento
subjetivo, constituido por el animo de decidir la persona natural, titular del
organo publico y un elemento objetivo, identificado por los antecedentes

facticos y juridicos que obran del proceso administrativo.

Cuando se refiere a la voluntad administrativa, como elemento esencial del
acto administrativo se estaria haciendo referencia al género volitivo
enmarcado diferencialmente de la voluntad, a veces la voluntad se refiere a
la actividad psiquica del funcionario en la emision del acto; pero en otras
ocasiones esa voluntad esta supeditada al ordenamiento juridico vigente
(Constitucién, leyes y mas normas juridicas). Sin embargo, en uno y otro
caso existiran obstaculos que no dejen exteriorizar o materializar esa
voluntad de la administracion. Esos obstaculos en derecho administrativo se
conocen con el nombre de vicios de la estructura de la voluntad que la

afectan, limitan o en ocasiones la extinguen.

Garcia de Enterria destaca la importancia de las declaraciones de voluntad
“que deciden una cuestion o resuelven un procedimiento”, de lo que
podemos concluir que los estados intelectuales, conllevan juicio, deseo,

actitud, cuyos resultados producen efectos juridicos individuales y directos.

(5) Dromi Roberto. Derecho Administrativo, Buenos Aires-Argentina, 4ta.Edicion, pg. 171.



c) La Unilateralidad.- Los actos administrativos por esencia tienen una
caracteristica, cual es la unilaterialidad, la cual los hace diferentes de las
otras actividades de la administracion publica, y en particular de los
contratos de la administracion, que se reputan como de naturaleza juridica
bilateral. En el acto, a diferencia del contrato, no tiene por qué darse
necesariamente la concurrencia de dos o mas voluntades para que se
determine que es o0 no acto administrativo, la administracion puede imponer
sus decisiones juridicas o0 actos, aun sin la participacion o intervenciéon de los
particulares o0 los destinatarios de una decision, puesto que esta
circunstancia esta avalada y protegida por el ordenamiento juridico vigente,
quiza por ello, se diga con gran acierto que la unilateralidad de la decision es
una de las potestades o privilegios mas visibles que tiene hoy en dia la

administracién publica o estatal en el derecho publico universal.

La administracion para resolver los asuntos puestos en su conocimiento no
consulta al interés del administrado sino Unicamente tutela el bien protegido,
es decir el interés publico, razén por la cual el particular no interviene en la

decision administrativa.

El acto administrativo es una decision unilateral ya que, como la autoridad
administrativa se encuentra revestida del poder estatal de imperium, dentro
del ambito de su competencia se encuentra facultada a ejercer esa calidad
de imposicion hacia el particular o administrado, bien sea generando,
constrifiendo, reconociendo o eliminando derechos subjetivos relacionados
con éste, y tal decisién que nace del poder de la autoridad administrativa, si
bien puede originarse en un pedido del administrado, también lo puede

hacer solamente la administracion.

d) La Oportunidad.- Existe cuando los medios sefialados en el acto
administrativo son idéneos para el logro de los fines que busca, o bien es la

adecuacion entre los medios y el fin del acto administrativo. Si no existe la



oportunidad, se corre el riesgo de que el acto administrativo fracase en sus
objetivos, bien porque los efectos se tornen inocuos o porque ellos alteren o
dafien el fin propuesto.

1.1.2.2 Elementos de Forma

a) El sujeto.- El sujeto del acto administrativo es el 6rgano que, en
representacion del Estado formula la declaracion de voluntad, dicho érgano
cuenta con una competencia, la cual constituye el conjunto de facultades del
mismo. La competencia es la cantidad de poder publico que tiene el érgano
para dictar un acto. No es una cualidad, sino una cantidad; por ello se
considera como la medida de poder que pertenece a cada 6rgano. Asi el
organo unicamente ejerce el poder del Estado que se encuentra en su
competencia. Hay, en los actos administrativos, una persona fisica que
formula la declaracion de voluntad, persona que se encuentra investida de
poderes publicos y, precisamente, por esa caracteristica no expresa su
voluntad particular, sino ejercita el poder de su dignidad. La competencia
corresponde al érgano, no a la persona titular de la funcién, este ente que
manifesto la declaracion de voluntad puede ser un ente individual o un ente

individual o un ente colectivo.

Los actos administrativos solo son factibles de ser expedidos por las
personas naturales en ejercicio de la titularidad de un cargo publico; esto es
ejerciendo una funcién administrativa. Esta decision tiene fuerza juridica por
cuanto se sustenta en las competencias legales sefialadas par el 6rgano

publico.

b) La forma.- Es la materializacién del acto administrativo, es el modo de
expresion de la declaracion ya formada, por la forma del acto administrativo
se convierte en fisico y objetivo, es su visibilidad, asegura su prueba y
permite conocer su contenido. La forma equivale a la formacién externa del

acto.



La forma tiene que ver necesariamente con el elemento que recubre la
esencia del acto. Es el modo o la manera de hacer una cosa, segun la
acepcion castellana. En la aplicacion juridica, es la manera que la Ley exige

debe cumplirse para que se emita la voluntad administrativa.

Dentro de esta forma, juridicamente se exige que esta deba contener una
parte expositiva, otra motiva y finalmente una resolutiva; por lo general este
acto debe ser escrito para que exista la seguridad y verificacion de su
emision; debe estar firmado por la competente autoridad que lo expidid, con
indicaciéon del cargo que desempefia. Es de suma importancia sefialar el
lugar y fecha de emision del acto administrativo, no solo para que exista la
certeza de cuando fue emitido, sino para que pueda verificarse si al tiempo
de su expedicion, quien lo suscribe, ejercia funcidon publica y si lo hizo dentro
de los plazos y términos sefialados en la Ley. La omision de requisitos
formales puede provocar la nulidad o ilegalidad del acto y, en otras

ocasiones su inexistencia juridica.

El articulo 123 del Estatuto del Régimen Juridico de la Funcion Ejecutiva,
determina en “la Forma” de los actos administrativos:
“Art. 123.- Forma.
1. Los actos se produciran por escrito;
2. En los casos en que los oOrganos administrativos ejerzan su
competencia de forma verbal, la constancia escrita del acto, cuando
sea necesaria, se efectuara y firmara por el titular del 6rgano inferior o
funcionario que la reciba oralmente, expresando en la comunicacion
del mismo la autoridad de la que procede. Si se tratara de
resoluciones, el titular de la competencia deberd autorizar una
relacion de las que haya dictado de forma verbal, con expresion de su
contenido; v,
3. Cuando deba dictarse una serie de actos administrativos de la
misma naturaleza, tales como nombramientos, concesiones o0

licencias, podran refundirse en un uUnico acto, resuelto por el 6rgano



competente, que especificara las personas u otras circunstancias que

individualicen los efectos del acto para cada interesado.”

Hay que diferenciar lo que es la forma de lo que es la formalidad, puesto que
indiscriminadamente se viene usando estos dos vocablos, lo que trae como
consecuencia mucha confusion; y asi tendremos que la forma del acto
administrativo, no es sino la estructura del mismo o sea como debe
realizarse dicho acto; en cambio la formalidad del acto administrativo, es
aquella serie de solemnidades que dan forma y eficacia del acto. En otras
palabras, la formalidad es el cumplimiento de todos los requisitos sefialados

para la ejecucion de los actos administrativos.

La forma del acto administrativo, como acto de Derecho publico, esta dada
por la Constitucidén, las leyes y los reglamentos, existe una serie de
formalidades de que estan revestidos los actos administrativos; una de las
principales es la constancia escrita, fechada y firmada por el funcionario

competente, como ya lo hemos manifestado.

Con razon afirma el jurista ecuatoriano Patricio Secaira, en su Curso de
Derecho Administrativo, que la omisidon de requisitos formales “puede
provocar la nulidad o la ilegalidad del acto y, en otras ocasiones su
inexistencia juridica, asi, si se emite una decision sin sefialamiento de lugar
y fecha, el acto es inexistente, pues no se encuentra en la vida juridica, ya
gue no puede comprobarse cuando fue dictado ni determinarse si la persona
que lo suscribi6 ejercié la titularidad del empleo publico al emitirlo; la misma

suerte corre aquel acto que no se encuentra suscrito”. ()

(6) Secaira Durango Patricio. Curso de Derecho Administrativo, Editorial Universitaria, Quito,2004, pg.
178.



El acto administrativo necesita de una forma externa de manifestacién para
acceder al mundo del derecho. Este requisito de forma tiene que ver con el
elemento que recubre a la esencia del acto, es la manera que la ley exige

debe cumplirse para que se emita la voluntad administrativa.

Dentro de la forma del acto administrativo, para cumplir con el mandato
constitucional del debido proceso, considero el mismo debe estructurarse de

la siguiente manera:

1. Antecedentes.- La identificacion de la autoridad, érgano.

2. Fundamentos de hecho.- La relacion de los hechos que motivan el
acto.

3. Fundamentos de derecho.- La argumentacion juridica que sustenta la
resolucion.

4, Resolutiva.- La declaracion de voluntad.

1.1.3. CARACTERISTICAS

La Ley concede a los actos administrativos ciertas caracteristicas, que
permiten este accionar publico, presumiéndose que dichos actos son legales
y ejecutorios, de alli que es preciso destacar las caracteristicas que tal
declaracion tiene por mandato legal.

1.1.3.1. PRESUNCION DE LEGALIDAD

El articulo 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador determina el
principio de legalidad, segun el cual las instituciones del Estado, sus
organismos y dependencias y los funcionarios publicos no podran ejercer
otras atribuciones que las consignadas en la Constitucién y en la ley; vy, el
articulo 233 ibidem, sefiala que ninguna servidora ni servidor publico estara
exento de responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus

funciones, o por sus omisiones.



Todo acto administrativo, en el derecho publico ecuatoriano, se presume
ajustado al ordenamiento juridico: si se dicta conforme a los lineamientos
legales o normativos inferiores a ésta, se dice que el acto se presume legal;
si se expide de conformidad con los textos constitucionales, se dice que el
acto se presume constitucional. Esto genéricamente se conoce como

presuncién de legalidad.

El articulo 68 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la
Funcién Ejecutiva, determina que los actos administrativos se presumen
legitimos. La presuncion de legalidad es un caracter determinante de la
existencia del acto, pero como presuncién iuris tantum puede ser
desvirtuable, por cualquier medio juridico-procesal actualmente existente, de
conformidad a lo previsto en el articulo 173 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador que determina la impugnabilidad de los actos
administrativos de cualquier autoridad del Estado, siendo competencia de las
Salas de lo Contencioso Administrativo, supervisar la legalidad de los actos
administrativos, conforme el numeral 2 del articulo 217 del Cddigo Orgéanico
de la Funcién Judicial.

El sentido del principio de legalidad consiste en que cada accion
administrativa esta reglada por la ley formal.

La presuncion de legalidad del acto administrativo, hace referencia a la
presuncién de validez del acto administrativo mientras su posible nulidad no
haya sido declarada por autoridad competente. La presuncion de legalidad
importa, en sustancia, una presuncion de regularidad del acto, también
llamada presuncién de “legitimidad”, de “validez”, de “juridicidad” o
pretension de legitimidad. El vocablo “legitimidad” no debe entenderse como

sinénimo de “perfeccion”.



Podemos entonces manifestar que la presuncion de legalidad del acto
administrativo es la suposicion de que el acto fue emitido conforme a
derecho, dictado en armonia con el ordenamiento juridico. Es una resultante
de la juridicidad con que se mueve la actividad estatal. La legalidad justifica
y avala la validez de los actos administrativos; por eso crea la presuncion de
gue son legales, es decir, se los presume validos y que respetan las normas

gue regulan su emision.

La presuncién se desprende del hecho supuesto de que la administracion ha
cumplido integramente con la legalidad preestablecida en la expedicion del
acto, lo que hace desprender a nivel administrativo importantes

consecuencias entre ellas, la ejecutoriedad del mismo.

En el evento que el administrado se encuentre inconforme o lesionado con la
decision proferida por la administracion, tendra la posibilidad de agotar en
primera instancia, la via administrativa, y en el evento que no prosperen, o
decida iniciar la accion judicial antes de concluir la via administrativa tendra
la posibilidad de acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
El articulo 38 de la Ley de Modernizacién del Estado, establece que no se
exigirh como requisito previo para iniciar cualquier accion judicial contra las
entidades del sector publico la proposicion del reclamo o agotamiento de la
via administrativa. “Empero, de iniciarse cualquier accion judicial contra
alguna institucion del sector publico, quedara insubsistente todo reclamo

gue sobre el mismo asunto haya propuesto por la via administrativa”. (7)

El articulo 5 de la Ley de la Jurisdicciéon Contenciosa Administrativa, en su
segundo inciso, establece que la administraciéon obra en ejercicio de sus
facultades regladas cuando debe ceiiir sus actos a las disposiciones de una

ley, de un reglamento o de cualquier otro precepto administrativo.

(7) Art. 38 de la Ley de Modernizacion del Estado



Entonces, la presuncién de legalidad atafie a la consideracion de validez
plena del acto administrativo, entendiéndose por tal a su cabal tramitacion,
competencia del funcionario para expedirlo y sobre todo a la aplicacion
irrestricta de la norma positiva, ya que en derecho publico todo aquello que

no esta permitido expresamente se considera prohibido.

El principio de legalidad es aquel segun el cual toda actividad del Estado
debe estar conforme con el Derecho imperante. En contrario sensu la
ilegalidad es la violacion del principio de legalidad por una autoridad

administrativa cuyo acto, en consecuencia se vicia.

1.1.3.2.- PRESUNCION DE EJECUTORIEDAD.

Dromi define la ejecutoriedad como “la posibilidad de la Administracion,
otorgada por el orden juridico, de ejecutar por si misma el acto, pudiendo

acudir a diversas medidas de coercion para asegurar su cumplimiento”. (8)

Los actos administrativos nacen a la vida juridica para ser cumplidos, su
desacato conlleva una serie de sanciones que se encuentran previamente

establecidas en la Ley.

Que un acto es ejecutorio, una vez expresado, publicado, notificado, segun
el caso y naturaleza juridica del acto (subjetivo u objetivo), produce efectos
juridicos frente a los administrados, puesto que aquel acto se cumple
directamente aun sin el consentimiento de estos y sin que la administracion
deba acudir a los Tribunales para imponer sus decisiones. Por este
imperativo inmerso en el acto administrativo, la administracibn cumple sus
fines prefijados en la norma constitucional y legal, que no son otros alcanzar

o propender el bien comun.

(8) Dromi Roberto. El Acto Administrativo, Buenos Aires-Argentina, 4ta Edicion, 1995, pg. 202.
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Haciendo un breve analisis vemos que en el derecho francés, se sostiene
gue el caracter o tratamiento privilegiado de la Administracion al expedir sus
decisiones o0 actos administrativos, se conoce con el nombre de "Privilége du
prealable" (el privilegio de la decisién previa), y hace referencia a la
prerrogativa con la que cuenta la administracion al proferir sus actos, sin
necesidad de acudir a la funcién judicial para que su decision se imponga
indefectiblemente a los administrados.

Esta presuncion de ejecutoriedad permite que la administracion pueda
cumplir y hacer cumplir sus decisiones, sin que ello signifique arbitrariedad,
puesto que la misma ley es la encargada de establecer los limites,
excepciones y responsabilidades de los funcionarios y servidores publicos.

Es la posibilidad que tiene la administracion publica de ejecutar el acto sin

intervencion judicial.

La Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, en el articulo 76
prescribe que en ningln caso se suspendera la ejecucion o cumplimiento
del acto administrativo, exceptuandose los recursos que se propusieren
contra resoluciones que expidiere la Contraloria General del Estado en el
juzgamiento de cuentas, siempre que el rindente hubiere prestado caucion
para el desempefio del cargo. Cuando no la hubiere prestado o no la
mantuviere vigente al momento de promover su accion, se le exigira4 garantia
en la forma prevista en la ley. La excepcion igual esta determinada cuando
el acto administrativo se relaciona con el establecimiento de
responsabilidades civiles por parte de la Contraloria General del Estado, la
decision de la administracion controladora no es ejecutoria, cuando aquella

ha sido objeto de impugnacion por via judicial.

Cuando un acto administrativo ha merecido, en sede administrativa la
interposicion de un recurso, su ejecucion se suspende, hasta que la misma

administracién tome una decisién que cause estado, esto es que ya no sea



factible de recurrirse a ningan 6rgano administrativo para que resuelva el
caso. Como vemos, la presuncion de ejecutoriedad queda firme, solo
cuando el acto causa estado. Si el acto es impugnado en la via judicial, la
administracién esta en plena capacidad de ejecutarlo.

Al respecto el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién
Ejecutiva consigna el alcance de la ejecutoriedad de los actos
administrativos, asi como los medios de ejecucion forzosa previstos para el
efecto: “Art. 161.- Ejecutoriedad.- Los actos de la Administracion Publica
seran inmediatamente ejecutivos salvo los casos de suspension y en
aquellos casos que una disposicion establezca lo contrario 0 necesiten
aprobacion o autorizacién superior”. “Art. 162.- Ejecucién Forzosa.- La
Administracién Publica, a través de sus 6érganos competentes en cada caso,
podran proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos
administrativos, salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion de
acuerdo con la Ley, o cuando la Constitucion o la Ley exijan la intervencion

de los tribunales para efectos de dicha ejecucion.”.

Como vemos la ejecutoriedad, se refiere a la utilizacion de medios judiciales

para dar cumplimiento en caso de que la administracion se niegue a ello.
1.1.3.3.- PRESUNCION DE EJECUTIVIDAD.

La ejecutividad se refiere a la capacidad de ejecucion de un acto
administrativo. Es decir que las resoluciones emanadas del 6érgano

competente deben ser cumplidas.

Las presunciones de legalidad y ejecutoriedad hacen posible el obrar
administrativo, en hacer cumplir la decisién, sin que por este hecho los
administrados que no se encuentren conformes con la decision publica
adoptada no tengan derecho a oponerse a aquella, ya que la propia ley

establece recursos que pueden ser utilizados en la misma sede



administrativa o en la jurisdiccional, asi mismo la norma constitucional
determina en el articulo 173 que los actos administrativos de cualquier
autoridad del Estado podran ser impugnados, tanto en la via administrativa

como ante los correspondientes 6rganos de la Funcion Judicial.

Todo acto administrativo tiene la propiedad de ser esencialmente ejecutivo,
es considerada una cualidad como sin6nimo de eficacia, al respecto el
articulo 124 del Estatuto Juridico Administrativo de la Funcidon Ejecutiva,
estipula que: “Los actos de la Administracion Publica seran ejecutivos, salvo
las excepciones establecidas en esta norma y en la legislacion vigente. Se
entiende por ejecutividad la obligacion que tienen los administrados de

cumplir lo dispuesto en el acto administrativo”.

La Doctrina nos ensefia que las condiciones que debe cumplir un acto

administrativo para que sea ejecutorio son las siguientes:

1. La existencia de un acto administrativo;

2. Que ese acto sea perfecto (que cumplan con la reunién de todos sus
elementos);

3. Que tenga condiciones de exigibilidad, es decir, que sea capaz de
producir efectos juridicos, que sea ejecutivo;

4. Que ordene positiva 0 negativamente al particular y éste no lo acate

voluntariamente.

1.1.3.4.- EXIGIBILIDAD

Todo lo decidido por la administracion es obligatorio y exigible. Para una
parte de la doctrina, este principio deriva de la presuncion de legitimidad (es
legitimo = es exigible). Implica que es exigible por si mismo y no necesita de
un acto que declare su exigibilidad.



Cuando el acto administrativo cumple con todos los requisitos requeridos por
la ley se presume que es exigible, desde su notificacion, ya que esta
fundado en derecho, por lo tanto de cumplimiento inmediato para los

administrados.

Asi por ejemplo el articulo 19 del Cdédigo Tributario establece que: “La
obligacion tributaria es exigible a partir de la fecha que la ley sefiale para el
efecto”.

El articulo 16 de la Ley Organica de Aduanas prevé la Exigibilidad de la

Obligacion Tributaria Aduanera.- “Los tributos aduaneros son exigibles:

a) En caso de impuestos:

1- En la autoliquidacion, desde el dia habil siguiente a la fecha en que
se acepto la declaracion.

2. En la rectificacion de tributos, a partir del dia habil siguiente al de su
notificacién; y,

b) En el caso de las tasas, desde la fecha en que se prestd

efectivamente el servicio.”

Asi mismo si nos remitimos al articulo 125 del Estatuto del Régimen Juridico
de la Funcion Ejecutiva nos vamos a dar cuenta que: “l. Los actos
administrativos o de simple administracion de la Administracion Publica
sujetos al Derecho Administrativo se presumiran validos y produciran efectos
desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra cosa. 2.
La eficacia estd supeditada a su notificacion, publicacibn o aprobacion
superior o quedara suspendida cuando asi lo exija el contenido del acto. 3.
Excepcionalmente, podra otorgarse eficacia retroactiva a los actos cuando
se dicten en sustitucion de actos anulados, y, asimismo, cuando produzcan
efectos favorables al interesado, siempre que los supuestos de hecho
necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga la eficacia del acto y

ésta no lesione derechos o intereses legitimos de otras personas.”



1.1.4. CLASES

En cuanto a la clasificaciéon de los actos administrativos, ha merecido
doctrinalmente respuestas distintas, asi existen tratadistas como Garrido que
clasifica a los actos por la extension de sus efectos en generales y
concretos; por la posibilidad de su fiscalizacién, en impugnables e
inimpugnables; por razon del tipo de facultades ejercitadas, en
discrecionales y reglados; por los sujetos que intervienen, en actos simples 'y
complejos, unilaterales y bilaterales, y por razén del contenido del acto y sus
efectos, en meros actos administrativos y actos negocios juridicos, actos

definitivos y actos de tramite. www.cepc.esirap/publicaciones/Revistas/1/1950. pg. 5)

Dentro del presente andlisis, por su trascendencia, considero oportuno
revisar brevemente, la clasificacién del acto administrativo que la realiza el

tratadista Gabino Fraga: (www.monografias.com/trabajos57/actos-administrtaivos.shtm/.

a) Por la naturaleza propia del acto:
- Materiales.- Que no producen ningun efecto en derecho;

- Juridicos.- Provoca consecuencias en el ambito juridico.

b) En atencidn a las voluntades que participan en la formacion del acto:
- Unilaterales.- Solo concurre una voluntad, sea la persona o el
6rgano que lo emite.

- Plurilaterales.- intervienen varias voluntades sean estas de
personas naturales o juridicas o de diferentes o6rganos de la
administracién publica, identificados respecto de una misma materia y

un mismo fin. Se subdividen en colegiados, colectivos y de unién.

c) Por la relacion existente entre la voluntad creadora del acto con la
ley:
- Obligatorio Reglado o Vinculado.- Es aquel que la autoridad debe

emitir necesariamente cuando se dan los supuestos que la norma


http://www.cepc.es/rap/publicaciones/Revistas/1/1950
http://www.monografias.com/trabajos57/actos-administrtaivos.shtm/

establece, sin dejar algun margen de libertad a la autoridad para
decidir sobre su pronunciamiento, Ej. Uso del suelo para edificaciéon
de viviendas.

- Discrecionales.- En los que la autoridad tiene la libre apreciacion de

los elementos para determinar su emision o no.

d) En vista del radio de accion:
- Internos.- Solo producen efectos en el seno del organismo
administrativo, y cuya existencia solo se manifiesta dentro de la propia
administracion, por lo que no pueden producir efectos respecto de los
particulares, como la orden del superior jerarquico a su inferior.
- Externos.- Sus efectos salen hacia el exterior de la organizacién

administrativa.

e) De acuerdo con su finalidad:
- Preliminares y de procedimiento.
- Resoluciones, Y,
- Actos de ejecucion.

f) Conforme a su Contenido:
- Actos tendentes a delimitar la esfera juridica de los particulares.
- Actos tendentes a hacer constar la existencia de un estado de hecho

o de derecho.

g) Por los efectos que producen:

1.- Actos que aumentan los derechos de los particulares, tales como:
- Concesidn.- Por medio del cual se concede al particular, el derecho
para el uso o explotacién de bienes del Estado o la prestacién de un
servicio publico.
- Licencia o permiso.- Mediante al cual se autoriza el ejercicio de un

derecho preexistente, que ha sido limitado por razones de seguridad,



tranquilidad u oportunidad, y que una vez constatado que se
satisfacen los requisitos establecidos para su ejercicio, la autoridad
autoriza o faculta. En general, es el derecho a realizar la actividad que
ya existia, pero su ejercicio obliga al cumplimiento de requisitos
previos.

- La dispensa.- Es el acto por medio del cual se autoriza a los sujetos
para no cumplir con una obligaciéon o una carga que tenia establecida,
como en el caso de las exenciones fiscales.

- La admisién.- Es el acto por el cual se autoriza el ingreso de un
sujeto a un servicio publico, como en el caso de la afiliacion a un

servicio de salud.

2.- Actos que limitan los derechos de los particulares, como:

- Las servidumbres pasivas.

- Las ordenes.- Son manifestaciones de voluntad que obligan a los
particulares a realizar conductas positivas o negativas.

- Actos traslativos de derechos.- Se identifican como aquellos que
transfieren coactivamente la propiedad o un derecho de un sujeto a
otro, que puede ser la propia administracién. Entre ellos tenemos por
ejemplo la expropiacién, pero bajo condicion de la compensacion o
pago e indemnizacion que se haga previa justa valoracion.

- La Sancién.- Es la voluntad unilateral caracterizada por castigar a
los infractores de las normas legales o reglamentarias, y tiene el

caracter de represivo.

De las clasificaciones aportadas, concluimos que los actos administrativos

pueden ser:
1) Reglados;
2) Discrecionales;
3) Aparentes;
4) Simulados;
5) Simples;



6)

7)

8)

9)

10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)
17)
18)
19)
20)
21)
22)
23)
24)
25)
26)
27)

Complejos;
Interlocutorios;
Complementarios;
De Convalidacion;
De Ratificacion;
De Ejecucion;
Ejecutorios;
Validos;

Eficaces;
Prefectos;
Imperfectos;
Definitivos;
Firmes;

Internos;
Externos;

Nulos;

Anulables;
Inexistentes;
Principales;
Concretos;
Personales o Nominativos;

De Gobierno.

1) Actos Administrativos Reglados.- A la formacion del acto reglado

deben concurrir los requisitos de hecho o de derecho exigidos por la norma

para su emision; ha de ajustarse al fin concreto previamente determinada en

la norma.

El acto reglado es aquel que soOlo puede ser expedido en base a lo

determinado en la Ley, en ella se sefiala exactamente el como y el deber de

actuar de la autoridad a nombre de la administracion.



2.- Actos Administrativos Discrecionales.- Podemos entender al acto
administrativo discrecional, como aquella capacidad de opcion, de utilizacion
de la sana critica, entre varias soluciones, todas ellas igualmente validas por
permitidas por la Ley, o como una concesion de posibilidades de actuacion,
cuyo desarrollo efectivo es potestativo y queda enteramente en manos de la
Administracion, discrecionalidad que debe utilizarse de forma proporcionada

y racional.

Al hablar de acto discrecional debemos entenderlo como un acto
administrativo en el que si bien la administracion actda dentro determinados
limites también lo es que goza de determinada libertad, ya que su conducta,
analisis y decision que llega a tomar ante determinado hecho no esta
constrefiida por normas legales totalmente, sino por la finalidad juridica a
cumplir, que es la satisfaccidon de la mejor manera del interés publico,
tratando de guiarse por elementos que representen la oportunidad y
conveniencia para la satisfaccién de la mejor manera de la finalidad juridica
obligada a realizar, y estando siempre respetando las reglas de la moral y

del interés publico en las que se encuentra.

Como podemos observar todo acto de autoridad debe sujetarse a un
ordenamiento juridico para que su actuar sea permitido, es entonces que
esto implica la existencia de limites dentro de los cuales la discrecionalidad
tampoco escapa. Es por ello, una prioridad sefialar, que los limites de la
discrecionalidad, pueden entenderse como una evaluacién de los motivos o
razones que motivan el acto, asi también seran objeto a seguir los fines que

se persiguen con dichos motivos o razones.

En virtud de lo anterior, la discrecionalidad no puede ser una potestad
ilimitada de la Administracién Publica, apareciendo el Estado de Derecho
qgue controlara cualquier posibilidad de la existencia de un acto caprichoso,
arbitrario, nacido con el pretexto del ejercicio de una facultad discrecional.



Dicho Estado de derecho se valdra de la via administrativa y Judicial para
gue dicho acto administrativo discrecional se sujete a los limites que la ley y
la doctrina dominante toman como necesarios, para que el acto
administrativo discrecional se desenvuelva dentro de un contexto de

juridicidad.

Dentro de los limites que nos sefiala un Estado de Derecho podemos
establecer la misma ley, ya que ella establecera los lineamientos a los que
se ha de sujetar la autoridad. En relacién a esto, hay que recordar que si
bien el ejercicio de la actividad discrecional se desarrolla apoyandose en
criterios de caracter no legislativo, tampoco hay que dejar de reconocer que
el punto del que parte todo acto de autoridad es la misma ley.

Un limite también importante es la satisfaccion de la mejor manera del
interés publico, ya que éste es un limite infranqueable al cuél debe sujetarse
el acto administrativo discrecional como un tipo de acto administrativo de los

gue contempla el ejercicio de la administracién publica.

Otro limite es por tanto la finalidad a que debe responder la emision del acto,
ya que como bien se ha dicho, no existe la facultad discrecional en cuanto a
la finalidad del acto. Y es que el fin sin lugar a dudas serd siempre de
caracter reglado, dandonos cuenta que el fin necesariamente estara
expresamente o implicitamente sefialado en la ley, pero que en el Ultimo

caso el fin de la actividad administrativa se conducira hacia el bien comun.

Otro tipo de limites que son también necesarios para el desarrollo sano de

una actividad discrecional son:

a) Los hechos.- Este elemento no puede estar sujeto a apreciacion
alguna, no hay discrecionalidad que se pueda permitir
para decir que se dieron o no los hechos, ya que

estariamos ante un vicio, por una falta de causa por



haber emitido el acto administrativo discrecional sin

haber concurrido los requisitos de hecho necesarios

para emitirlo.

b) Reglas formales.-

Estos elementos se presentan en el acto
administrativo, tanto el discrecional como en el
reglado, con caracteres de uniformidad y de
relativa estabilidad. Un ejemplo de ellos es la
competencia que siempre sera un limite obvio de
todo acto administrativo. Y es que la existencia de
formas o de un procedimiento especial para la
emanacién de un acto no es impedimento para
excluir la posibilidad de que el respectivo acto sea

discrecional.

c) Principios Generales del Derecho.- Entre dichos principios se encuentra

la razonalibidad, la prudencia, la
buena fe, la justicia, la equidad, la
igualdad, la libertad, el debido
proceso, el evitar el mayor perjuicio,

etc.

d) Autolimitacién de la administracion.- Esta puede llevarse a cabo a

través del ejercicio de la
facultad reglamentaria del
presidente de la Republica, de
actos administrativos
generales como las llamadas

circulares.



En el registro oficial No. 686 del 18 de octubre de 2002, se publica el
Reglamento para el Control de la Discrecionalidad de los Actos de la
Administracion Publica, y en al articulo 2 se estatuye que: “La potestad
discrecional de la administracién en la produccion de actos administrativos
se justifica en la presuncion de racionalidad con que aquella se ha utilizado
en relacion con los hechos, medios técnicos y la multiplicidad de aspectos a
tener en cuenta en su decision, a fin de que la potestad discrecional no sea
arbitraria, ni sea utilizada para producir una desviacion de poder sino, antes
al contrario, ha de fundarse en una situacion factica probada, valorada a
través de previos informes que la norma juridica de aplicacién determine e
interpretados y valorados dentro de la racionalidad del fin que aquella

persigue.

La discrecionalidad respaldada por el derecho implica la eleccion de una
entre varias opciones igualmente validas, dentro de los limites de la potestad
y de la competencia del érgano. Todo acto administrativo dictado en ejercicio
de la potestad discrecional reglada es impugnable en la via administrativa o
judicial”.

3.- Actos Administrativos Aparentes.- Se caracteriza por cuanto en su
emisiéon formal no se encuentra vicio alguno que lo invalide, pero del analisis
posterior se evidencia la omisiéon de uno o mas elementos constitutivos, lo
cual obliga a la administracion a rectificarlo o dejarlo sin efecto. Por ejemplo,
puede existir materialmente un acto, que aparentemente es valido, pero que
al cotejarse o verificarse la fecha de su emisién puede suceder que quien
suscribe ese acto a esa fecha ya no cumplia funcién alguna en la institucion

gue emiti6 el acto administrativo.

4.- Actos Administrativos Simulados.- Se podria configurar como aquellas
decisiones que rayan en la arbitrariedad de la administracion, que permite a
las autoridades expedir sus actos, observando las formalidades y haciendo
uso de una institucién juridica determinada, cuyo proposito es distinto del



motivo factico que lo genera, a través de estos actos administrativos la
autoridad simula una realidad distinta al propdsito efectivo, para esconder su
ilegalidad. Por ejemplo, el caso mas concreto es el sucedido en una
institucion publica de la ciudad de Loja, en donde se emite el acto
administrativo por causales que debieron ser plenamente comprobadas, sin
concederle al afectado el derecho a ejercitar su legitima defensa, y a un
debido proceso, se lo remueve de sus funciones, cuando del acto en si se

observa que se trata de una destitucion.

5.- Actos Administrativos Simples.- Debemos entender por actos
administrativos simples, a aquéllos que nacen mediante la declaracién de
una sola voluntad administrativa, que emana de un solo 6rgano y que
notificado, comunicado o publicado produce, de manera general, efectos

juridicos.

Es el que surge de un solo 6rgano (unipersonal o colegiado), porque la

voluntad es una sola (la del 6rgano en si mismo).

6.- Actos Administrativos Complejos.- El perfeccionamiento del acto
complejo exige la fusién de voluntades y si ellas no concurren, es evidente
gue no se produce declaracién vinculante de la administracion en la forma
de acto administrativo completo y, por lo mismo, a falta de una de aquellas
voluntades, no es factible hacerle producir efectos a una sola de las partes
del acto. La voluntad administrativa es una sola, pero para que esta sea
exteriorizada deben intervenir, en su emision, al menos dos O6rganos

administrativos.

Queda claro entonces que el acto administrativo complejo se da cuando la
declaracion de la voluntad administrativa requiere de dos o mas Organos
para su formulacion. La jurisprudencia y la doctrina también han mencionado

el ejemplo de los actos preparatorios y los actos definitivos. De manera que



hay actos singulares que se producen con el Unico propdsito de llevar a cabo

los efectos previstos en un acto administrativo anterior.

Los actos administrativos son la expresion unilateral de la voluntad del
Estado, escrita y notificada. Para su ejecucidon existen los hechos y las

operaciones administrativas.

Los hechos administrativos son la ejecuciéon de un acto administrativo o el

ejercicio de la funcion administrativa.

Las operaciones administrativas constituyen la realizacion subordinada de
un acto administrativo, con ejecucion volitiva en la medida en que se
permiten grados de discrecionalidad, aunque no necesariamente tienen que
ser escritas ni deben ser notificadas. La operacion administrativa es la forma

dinamica de realizar el propdsito de los actos administrativos.

7.- Actos Administrativos Interlocutorios.- Son aquellos que se emiten
Unicamente para formar el procedimiento, para iniciar el trdmite de formacién
de la decisibn administrativa; son previos a la expresion de voluntad de la
administracién, los actos administrativos interlocutorios o preparatorios son
conocidos también como aquellos de mero tramite que impulsa el

procedimiento administrativo hasta su culminacion.

8.- Actos Administrativos Complementarios.- Como su nombre lo indica,
completa la voluntad administrativa, agregando elementos que pudieron

haberse omitido en el acto principal.

Citaremos como ejemplo en los casos que la Contraloria General del Estado
establezca y confirme una responsabilidad civii en contra de algin
administrado, y se observe que se haya detectado errores en el objeto de la
determinacién, entonces sera a través de un acto complementario que se
podra enmendar. La notificacion con éste torna eficaz al acto administrativo

en su conjunto, en su totalidad documental, pues el principal siempre estara



ligado a su complemento. El acto complementario no es un acto que tenga
vida juridica propia ya que los dos se subsumen en una sola realidad factica
y juridica y por ende corresponde a la misma entidad instrumental.

9.- Actos Administrativos de Convalidaciéon.- Son aquellas decisiones que
remedian o reparan un acto en el que se pudo haber evidenciado un vicio
que podria acarrear la nulidad relativa, a través de este acto se supera el
vicio incurrido, produciendo los efectos juridicos deseados. Puede ser
expedido por la misma autoridad de la que emand o por un superior, de
haberlo, y opera siempre y cuando de éste no se desprenda un dafio al

interés publico protegido o de los particulares.

10.- Actos Administrativos de Ratificacién.- La ratificacion, seria el acto
por el cual la autoridad competente reconoce como propios los actos
juridicos realizados por otra autoridad incompetente. Es un mecanismo por
medio del cual se repara el vicio de nulidad que afecta al acto administrativo
dictado por una autoridad que carece de competencia a fin de que no se

interrumpa la eficacia juridica del acto.

Estos actos confirman el objeto de la decision, tornando legitima la voluntad
administrativa, por cuanto quien lo ratifica tiene competencia para resolver el

asunto.

11.- Actos Administrativos de Ejecucion.- Son los actos que tienden a
hacer cumplir las resoluciones y decisiones administrativas. Es un acto de

fuerza en su cumplimiento.

Para que esta ejecucion forzosa se haga efectiva, la doctrina nos ensefia

gue se requiere de los siguientes elementos:

e Que el acto contenga una obligacion precisa de hacer o no hacer, o

dar;



e Que el destinatario sea distinto de la Administracion que realiza el
acto;

e Que el destinatario no cumpla voluntariamente;

e En el caso anterior, cuando la Administracién tramite de oficio un
procedimiento de apercibimiento para el cumplimiento;

e Ademas se comunique al interesado el medio por el que va a ejecutar
el acto si se resiste; vy,

e Que la ejecucién no se encuentre suspendida o sometida a la previa

intervencion de los tribunales.

Los actos administrativos de ejecucion también son aquellos que se expiden
para dar cumplimiento a disposiciones que provienen de actos principales en
los cuales se ordena a ciertos servidores y funcionarios llevar a efecto la
voluntad publica, como en el caso que la Contraloria General del Estado
establezca, luego del examen especial, responsabilidad administrativa y
disponga a la autoridad nominadora que destituya al servidor o funcionario
responsable.

12.- Actos Administrativos Ejecutorios.- La ejecutoriedad hace referencia
a que determinado acto administrativo, cuya finalidad es producir
determinados efectos juridicos, se presume expedido con base en los
elementos legales para su produccion y en consecuencia es obligatorio para
el administrado y la administracion, razon por la cual puede ser ejecutado
directamente por la administracién, sin necesidad de la intervencion de otra

autoridad del Estado.

La administracion tiene a su disposicién los medios necesarios para hacerlo

cumplir por medio de la coercion.

Por ejemplo cuando, previo sumario administrativo, se destituye a un
servidor publico, una vez notificado éste autométicamente deja de ser

servidor de la institucion publica que lo separ6 de sus funciones.



13.- Actos Administrativos Validos.- Son aquellos emitidos en base del
ordenamiento juridico aplicable al caso concreto, cumpliendo con el
procedimiento establecido, y son emitidos por autoridad competente
habilitada legalmente para expresar la voluntad publica, tendiente al fin

ulterior, el bienestar colectivo.

14.- Actos Administrativos Eficaces.- Son los actos administrativos cuya
emisién ha precedido el procedimiento legal, por lo tanto son ejecutorios de

plena e inmediata aplicacion, una vez notificados o publicados.

15.- Actos Administrativos Perfectos.- Son aquellos actos administrativos,
cuya voluntad ha sido emitida acatando todos los procedimientos,
formalidades y exigencias legales, es decir retne las caracteristicas de
validez y eficacia.

Un acto Administrativo es perfecto por el simple acto de su expedicién, no
por su notificacion o publicacion, excepto cuando una ley exija esto, como en
el caso de las Ordenanzas Tributarias, que entran en vigencia una vez que

se publican.

16.- Actos Administrativos Imperfectos.- Del andlisis de estos actos
observamos que les hace falta cualquiera de los elementos que les repute
como validos o eficaces, pudiendo tornarse perfectos cuando se superan los

vicios de invalidez o de ineficacia.

17.- Actos Administrativos Definitivos.- Son aquellos que terminan un
trAmite y no requiere de algun otro acto administrativo para su conclusion,
termina con la capacidad administrativa para pronunciarse sobre un asunto,
sin embargo estos actos son susceptibles de impugnacién, a través de los
recursos jurisdiccionales que la ley sefale para el efecto. Esta clase de actos

causa estado, es decir agotan la via administrativa.



18.- Actos Administrativos Firmes.- Un acto administrativo firme no es
susceptible de recurso alguno, administrativo o jurisdiccional: en el caso
administrativo por no haberse interpuesto los reclamos o0 recursos
administrativos exigidos por la ley, ya sea en forma conciente o por
desconocimiento; y en el caso jurisdiccional, por haber transcurrido el tiempo
gue la ley franquea para impugnar judicialmente el acto, volviéndolo al acto
ininpugnable y ejecutorio.

19.- Actos Administrativos Internos.- Dichos actos no rebasan la esfera de
la entidad administrativa, sus efectos juridicos se generan Unica Yy
exclusivamente dentro de la institucion publica. Ej. El establecimiento del
horario de labores de los servidores de una instituciéon publica.

20.- Actos Administrativos Externos.- Rebasan la esfera administrativa de
la entidad publica, ya que la finalidad del acto administrativo se orienta a
generar efectos juridicos en terceros, asi por ejemplo la concesiéon de un

permiso de construccion.

21.- Actos Administrativos Nulos.- Nacen sin ningun efecto juridico. La
propia administracion tiene competencia para reconocer la nulidad del acto,
mediante la expedicion de otro que lo deje sin efecto, siempre que no haya
declarado derechos subjetivos y no se haya notificado; de lo contrario, goza
de las presunciones de legitimidad y por lo tanto ejecutoriedad y solo podra
guedar sin efecto por decisién jurisdiccional, cuyos efectos son retroactivos.

Cuando han declarado derechos subjetivos y el acto ha sido notificado, la
administraciéon no puede anularlos, estando, en ese caso, obligada a
declararlo lesivo, mediante resolucion administrativa y, a demandar su

anulacion en via judicial.

El articulo 97 del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién
Legislativa determina: “Art. 97.- LESIVIDAD.- La anulacion por parte de la
propia Administracion de los actos declarativos de derechos y no anulables,



requerira la declaratoria previa de lesividad para el interés publico y su
impugnaciéon entre el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo
competente.

La lesividad debera ser declarada mediante Decreto Ejecutivo cuando el
acto ha sido expedido ya sea por Decreto Ejecutivo o Acuerdo Ministerial; en
los otros casos, la lesividad sera declarada mediante Resolucion del Ministro
competente.

La accion contenciosa de lesividad podra interponerse ante los Tribunales
Distritales de lo Contencioso Administrativo en el plazo de tres meses a
partir de la declaratoria de lesividad.”.

22.- Actos Administrativos Anulables.- Son anulables, los actos de la
Administracion que incurran en cualquier infraccion del ordenamiento
juridico, incluso la desviacion de poder. La anulabilidad debe considerarse
una técnica configurada en beneficio del administrado por el acto viciado, al
gue se reconoce la posibilidad de reaccionar contra los actos, solicitando al

juez se declare su invalidez.

Al respecto el Estatuto del Régimen Juridico de la Funcion Ejecutiva nos
dice: “Art. 167.- Revision de disposiciones y actos nulos:

1. La Administracion Publica Central, en cualquier momento, por iniciativa
propia o a solicitud de interesado, declarara de oficio la nulidad de los actos
administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan
sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en este estatuto;

2. Asimismo, en cualquier momento, el maximo érgano de la Administracion
Publica Central, sea ésta adscrita 0 autbnoma, de oficio, y previo dictamen
favorable del Comité Administrativo, podra declarar la nulidad de actos

normativos en los supuestos previstos en este estatuto;



3. El 6rgano competente para la revision de oficio podrd acordar
motivadamente la inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los
interesados, sin necesidad de recabar dictamen del Comité Administrativo
cuando las mismas no se basen en alguna de las causas de nulidad de este
estatuto o carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el
supuesto de que se hubieran desestimado en cuanto al fondo otras
solicitudes sustancialmente iguales;

4. El Presidente de la Republica, los ministros de Estado o las maximas
autoridades de la Administracion Publica Central autonoma, al declarar la
nulidad de una disposicibn o acto, podran establecer, en la misma
resolucién, si caben indemnizaciones que proceda reconocer a los
interesados, las cuales deberan ser liquidadas ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo correspondiente, en la via de ejecucién
pertinente;

5. Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso del
plazo de tres meses desde su inicio sin dictarse resolucién producira la
caducidad del mismo. Si el procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de
interesado, se podra entender la misma estimada por silencio

administrativo.”.

23.- Actos Administrativos Inexistentes.- Se presenta cuando hay una
flagrante, manifiesta, grosera y grave violacion de la legalidad. Implica un
vicio de tal magnitud que lleva a no tenerlo como acto administrativo aunque

en apariencia pueda serlo, reduciéndolo a una simple via de hecho.

Son actos administrativos aparentes porque lesionan gravemente la
legalidad; es un acto administrativo sélo en apariencia; se asemeja a la via
de hecho; carece de un elemento necesario para la validez del acto, que no
ha sido considerado como causal de nulidad; es de tal modo nulo que no
tiene ni sombra de competencia; carece de fuerza ejecutoria; no puede
reconocérsele presuncion de legalidad; el vicio no puede sanearse por lo

que la administracién puede revocarlo en cualquier momento; el particular no



estd obligado a cumplirlo, puede demandar en cualquier momento pues la
accion no prescribe ni caduca; el agente administrativo no debe ejecutarlo, si

lo hace incurre en responsabilidad por via de hecho.

Igualmente son actos administrativos inexistentes:

- Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente;

- Los que tengan un contenido imposible;

- Los que sean constitutivos de infraccion penal;

- Los que prescindan totalmente del procedimiento esencial establecido; y,

- Los que vulneran directamente la Constitucion.
Efectos derivados del acto administrativo inexistente:

- El acto no es obligatorio;

- No puede pedirse su nulidad por tratarse de algo inexistente;

- Si la administracion lo ejecuta se llega a la via de hecho; vy,

- El acto puede ser revocado después del término de que se dispone para
ello.

24.- Actos Administrativos Principales.- Son aquellos que de una forma
efectiva producen los efectos juridicos que permiten el ejercicio del derecho
a la oponibilidad por parte del administrado.

25.- Actos Administrativos Concretos.- Es la expresion de voluntad de la
autoridad administrativa que crea una situacion de derecho en beneficio 0 a
cargo de una persona natural o juridica. Afecta a una pluralidad de sujetos,
gue mantienen una similitud de condiciones, elementos o circunstancias que
los identifican, los mismos que son fundamento para la emision de la

voluntad administrativa, sin que en ella se los nomine individualmente.



26.- Actos Administrativos Personales o Nominativos.- Son los actos
administrativos en los cuales se plasma la voluntad administrativa cuya

afectacion involucra de modo exclusivo a una persona natural o juridica.

27.- Actos Administrativos de Gobierno.- Comprende todos los demas
actos del Poder ejecutivo que no sean de caracter administrativo pero que si
tienen impacto juridico sobre terceros. También se los conoce como actos
politicos de gobierno, los cuales debe someterse necesariamente al
ordenamiento constitucional y legal, sin rebasar sus prescripciones, tales

como el indulto, la expulsion de extranjeros, el asilo.
1.1.5. REQUISITOS

Como hemos visto las caracteristicas que todo acto administrativo deben
tener son las presunciones de legalidad, ejecutoriedad, ejecutividad y
exigibilidad, sin embargo estos deben cumplir con ciertos requisitos basicos
para su plena validez y resulten eficaces, de alli que corresponde a los
servidores y funcionarios publicos que los emiten tutelar su legalidad, dentro
de los limites que la propia norma juridica lo permite. Estos requisitos son:

1.-COMPETENCIA
2.-MOTIVACION
3.-OBJETO

4.-FIN

5.-CAUSA

6.- MOTIVO
7.-PROCEDIMIENTO
8.-PLAZO O TERMINO
9.-NOTIFICACION

1.- COMPETENCIA.- La competencia, en Derecho administrativo, es un

concepto que se refiere a la titularidad de una determinada potestad que
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sobre una materia posee un érgano administrativo. Se trata, pues, de una
circunstancia subjetiva del 6rgano, de manera que cuando éste sea titular de
los intereses y potestades publicas, sera competente.

Entonces entendemos a la competencia como el derecho que tienen las
autoridades publicas, para conocer, procesar y resolver los asuntos que les
han sido asignados legalmente; es la aptitud de obrar de las personas
publicas o de sus 6rganos, en ella se determina los limites dentro de los

cuales han de desarrollar sus actividades.

La competencia debe ser expresa, es decir no se la presume, ni se la
deduce, debe estar claramente expresada en la Constitucion y en la Ley; del
mismo modo debe ser ejercida por el funcionario publico como un deber
propio, y no esta a su criterio hacerlo o no, pues al ser obligatoria genera
responsabilidades y por lo tanto debe ser cumplida.

El acto administrativo para que sea valido, necesariamente debe ser
expedido por el titular del 6rgano facultado legalmente para exteriorizar la

voluntad administrativa.
Ahora bien, existen diferencias entre la Competencia y la Capacidad.

a) La Capacidad le permite al ser humano desenvolverse en todo
sentido, sin otros limites que los establecidos en la Constitucion y las
leyes. La Competencia es un espacio que el derecho vigente fija a las
personas publicas y sus 6rganos.

b) Las normas que fijan la competencia no pueden ser modificadas por
guienes estan llamados a ejercer los poderes que ellas acuerdan. Su
cumplimiento es una obligacion no una facultad. En cuanto a la
Capacidad depende de la voluntad del sujeto y no de la obligatoriedad

normativa.
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La competencia nace siempre de un texto juridico, sea este constitucional o
legal, si no esta previamente prevista no existe competencia y al no
verificarse ésta los actos administrativos no tienen valor juridico y por ende
son nulos de nulidad absoluta. Segun la norma constitucional ecuatoriana,
corresponde a las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias,
las servidoras o servidores publicos y las personas que actian en virtud de
una potestad estatal ejercer solamente las competencias y facultades que
les sean atribuidas en la Constitucién y la Ley.

La Competencia es el conjunto de atribuciones y potestades que tiene un
o6rgano por mandato de la normativa juridica, por tanto la competencia nace
y deviene de la Constitucion, de los tratados y convenios internacionales, de
la ley, de los estatutos, de los reglamentos, de las ordenanzas, en pocas
palabras, de la normativa juridica positiva.

Como analizamos, la competencia, siempre esta atribuida al érgano y éste
ejerce su imperio a través de sus representantes. El 6rgano es un ente
ficticio, pero las potestades, las atribuciones, los derechos, las obligaciones y
las prohibiciones se las ejerce a través de su representante. Este
representante en el mayor numero de casos toma el nombre de autoridad.
Por tanto, la competencia que ejerce la autoridad, es propia del érgano, de
manera que, cuando esa persona natural, fisica, deja de ejercer la
representacion del 6rgano, pierde todas las potestades. La competencia es

irrenunciable e improrrogable.

El tratadista Basabilbaso, dice que la competencia administrativa,

especialmente obedece a tres principios:

a. Esta determinada por el Derecho objetivo, en consecuencia ninguna
competencia puede existir dentro del campo del Derecho

administrativo, sin una regla de Derecho administrativo que le regule;



b. Siempre tiene el caracter de improrrogable, porque esta de por medio
el caracter publico; vy,

C. La competencia pertenece al érgano y en ningln caso a la persona
gue lo representa como titular. La competencia es atributo del érgano

administrativo nunca del investido en calidad de 6rgano.

La doctrina nos ensefia que la competencia puede estar dada en razén del
grado, del territorio, de la materia, del tiempo o inclusive de la cuantia.

En razén del grado.- Tiene directa relacién con la jerarquia que ocupa la
persona o el érgano dentro del aparato administrativo. De tal forma que es la
Constitucion y la Ley las que determinan la aptitud juridica del 6érgano
administrativo para emitir la voluntad publica, sin que el superior pueda

tomar a su arbitrio las que competan a sus inferiores y estos las de aquél.

En razdn del territorio.- La razén de ser de este tipo de competencia es la
circunscripcion territorial, geogréfica, fisica, dentro del cual corresponde al
organo publico actuar, pudiendo ser de competencia nacional, regional,
provincial, cantonal o parroquial, segun sea el ambito en el que desenvuelve

su actividad el 6rgano publico.

En razén de la materia.- Se percibe por la clase de asunto, por el objeto
mismo de conocimiento y decision administrativa, esta definido por la propia
norma, la misma que determina cual es la actividad o sefiala los deberes y

atribuciones de cada 6rgano administrativo.

En razén del tiempo.- ElI o6rgano administrativo debe resolver o
pronunciarse sobre el hecho puesto a su conocimiento solamente dentro del
tiempo fijado en la ley, sea este plazo o término. El hecho de que una
autoridad haya perdido competencia para conocer un caso, en razon del
tiempo, no significa la pérdida de la competencia general del 6rgano publico.



En razén de la cuantia.- A través de ella, la administracién del érgano
publico, estd en capacidad para decidir todas aquellas operaciones de
caracter econémico que corresponden a la entidad, en razén de la cuantia
de dicha operacién. Asi un Jefe administrativo puede decidir una compra de
acuerdo al monto autorizado, y sobre lo que pase al mismo su decision

correspondera a otra autoridad jerarquicamente superior.

2.- MOTIVACION.- La motivacién es una exigencia del Estado Constitucional
de Derecho por ser un elemento esencial del acto que le provee de la
correcta interpretacion de su sentido y alcance; la constituyen los
fundamentos de hecho y de derecho que dan origen al acto.

Es la parte auténtica, satisfactoria y considerativa con que la administracion
sostiene la legitimidad y oportunidad de su decision.

Todos los actos administrativos tienen un motivo sea valido o no, por que
son manifestacion de la expresibn humana y esta no se puede entender sin

un motivo. La expresion del motivo, se llama motivacion.

Augustin Gordillo en su libro “Derecho Administrativo Tomo 111", citado por
Patricio Secaira Durango, en el Médulo IV, “Derecho Administrativo”, al
explicar el alcance de la motivacion, dice: “La motivacion es una declaracion
de cuales son las circunstancias de hecho y de derecho que han llevado a la
emanacion, o sea los motivos o presupuestos del acto; constituye por lo
tanto la fundamentacion factica y juridica con la que la administracion
entiende sostener la legitimidad y oportunidad de la decisiéon tomada y es el
punto de partida para el juzgamiento de esa legitimidad.- En todos los casos
debe destacarse que la necesidad de motivacibn no se satisface con
arbitrarias expresiones tales como “por razones de mejor servicios”, “Por ser

conveniente y necesario a los superiores intereses del Estado”, “En virtud de



las atribuciones que le confiere claramente la ley,etc”. En cada caso sera
indispensable explicar claramente cuéles son los hechos que se considera
probados, cual es la prueba que se invoca, que valoracion recibe, qué
relacion existe entre tales hechos y lo que el acto dispone, qué normas
concretas son las que se aplican al caso (no bastando segun quedo dicho, la
genérica invocacion de una Ley), y por qué se las aplica, etc. Esto
demuestra que la motivacién no es un problema de forma sino de fondo, y
gue su presencia u omisiébn no se puede juzgar desde un punto de vista
formal pues hace al contenido del acto y a la razonabilidad de la decisién.
Ellos, desde luego, le hacen més imprescindible aun...La falta de motivacion
implica no solo vicio de forma sino también y principalmente vicio,

arbitrariedad que como tal determina normalmente la nulidad del acto”. (9)

Al respecto Héctor Jorge Escola en su “Tratado General de Procedimiento
Administrativo”, citado por Patricio Secaira Durango, al referirse a la
motivacion, expresa: “Nada obsta a que la administracion declare esas
causas o motivos y explique la finalidad el acto que dicta. Por el contrario , la
obligacion de motivar los actos administrativos, impone el examen de esas
causas Y finalidades y asegurar asi, al menos formalmente, que ese examen
se efectle, excluyendo o al menos disminuyendo la posibilidad de actos
dictados en forma apresurada, sin basamento legal, o sin el analisis de las
situaciones y factores que deben precederlos”; ......... "Por lo demas, la
motivacién de los actos administrativos permite de un modo mas
adecuado su valoracién, tanto por los administrados, como por los
organos jurisdiccionales (judiciales o0 administrativos) que deban
pronunciarse sobre su validez o invalidez, ya que estos pueden partir asi de
supuestos ciertos, respecto de los motivos que tuvo la administracion para

dictar el acto impugnado”. (10)

(9) Secaira Durango Patricio, Modulo 1V, “Derecho Administrativo”, Universidad Técnica Particular de Loja, de
octubre de 2008, pg. 136
(10) Secaira Durango Patricio, Mddulo 1V, “Derecho Administrativo”, UTPL, de octubre de 2008, pg. 137



Sobre este tema, la motivacion, profundizaremos mas adelante en nuestra

investigacion.

3.- OBJETO.- El objeto o finalidad es el fin, el espiritu, propdsito y razon del
acto, mismo que observa a la Constitucién y la Ley que lo esta avalando; por
Ej.: Cuando el funcionario emite una sancién o multa, esta cumpliendo un fin,
cual es sancionarlo porque la misma Ley se lo permite. Todo esto se
corresponde con el principio de legalidad.

Cuando el funcionario se aparte de la Ley y le da un giro completamente
distinto a lo que ella esta estableciendo aqui se consagra el vicio de la

desviaciéon de poder o de arbitrariedad.

Entonces el objeto es la intencionalidad de la administracién publica,
encaminada a sefalar el alcance o el propésito de la resolucion que emite,
para crear un efecto juridico determinado, tendiente a la consecucién, como
fin ulterior, del fin comun, de alli que el acto administrativo debe estar
debidamente sustentado legalmente, sujeto a la realidad de los hechos y
ademas debe ser material y juridicamente factible de ser ejecutado, ya que

cumple una funcién de ordenamiento publico, tutelando el derecho.

El objeto es el fin Gltimo de la resolucion administrativa. Si partimos que la
finalidad de la administracién publica es procurar el bien comun, con la
expedicion del acto administrativo se muestra de qué forma la administracion
efectiviza los mecanismos para llegar a ese bien comun. En sintesis, el
objeto es el contenido sobre el cual decide, valora u opina la administracion,
para crear un efecto juridico determinado, lo que implica que debe ser licito,

cierto, preciso y posible de ejecucion.


http://www.monografias.com/trabajos901/legalidad-moralidad-escision-moderna/legalidad-moralidad-escision-moderna.shtml

El objeto para ser valido debe ser licito, posible y determinado. Licito porque
no debe contrariar ninguna norma del ordenamiento juridico de cada Estado.
Posible, porque su contenido debe ser aplicado oportunamente y su
cumplimiento no debe ser ni fisica ni juridicamente imposible; y determinado
o determinable, es decir que pueda precisar la disposicion adoptada por la

administracién, en cuanto a la persona, cosa, tiempo y lugar.

“El objeto comprende las materias que necesariamente forman parte del acto
y sirven para individualizarlo (contenido natural); las cuestiones mandadas a
contener por imperio de la ley (contenido implicito), y las clausulas que la
voluntad estatal pueda introducir adicionalmente en forma de condicion,

término y modo (contenido eventual).” (11)

El contenido del acto administrativo debe guardar armonia con las normas
de derecho vigente y a los principios generales del derecho, ya que la
actividad administrativa toda se desarrolla bajo el principio de legalidad, por
eso el acto administrativo esta sometido a la constitucion y a la ley y a toda
disposicion del derecho objetivo que tenga una jerarquia superior.

Secaira identifica al “objeto” con “finalidad y lo considera como “la concrecién

de la resoluciéon administrativa”. (Secaira Durango Patricio, Curso de Derecho Administrativo,

Editorial Universitaria, Quito, 2004, pg.178)

En el contenido del acto administrativo se distinguen tres partes y son:
contenido natural o necesario, contenido implicito y contenido eventual; que
sirven para individualizar los actos y ajustarlos a las disposiciones de la

normativa juridica vigente.

El contenido natural, es el que obligatoriamente forma parte del acto, ya que

en este se encuentra la decision concreta de la administracion y necesaria

para que produzca los efectos juridicos esperados.

(11) Dromi Roberto. Derecho Administrativo, Buenos Aires-Argentina, 4ta edicion, 1995, pg.214.


http://www.monografias.com/trabajos4/leyes/leyes.shtml
http://www.monografias.com/trabajos6/etic/etic.shtml
http://www.monografias.com/trabajos12/consti/consti.shtml

El contenido implicito, es aquel que sin ser insinuado en el acto se considera

gue esta implicitamente incorporado al acto, ya que la norma que regula su
procedimiento asi lo dispone; un ejemplo seria cuando el Ministerio de
Relaciones Laborales absuelve una consulta en materia de recursos
humanos, su criterio es de acatamiento para la entidad que solicito el
discernimiento, aunque en el acto este organismo rector de recursos

humanos no lo sefiale expresamente.

El contenido eventual, son disposiciones adicionales de la administraciéon al

contenido natural de acto, y sirve para que se produzca un efecto diferente a
los normalmente efectuados, es decir, el contenido eventual puede modificar
los efectos juridicos normales de un acto; por ejemplo, la autorizacion en
casos emergentes para movilizar vehiculo del sector publico, ya que el
Reglamento para dicha utilizacion dispone que los dias viernes no se podran

movilizar los automotores del sector publico.

4.- EL FIN.- El fin es la consecuencia deseada por la voluntad del sujeto
administrativo, debe enraizarse e integrarse con el fin dltimo que la ley se
propuso al otorgar la potestad, en cuyo ejercicio aquel se dictd y en tal
sentido debe precisarse que el fin del acto es un presupuesto de legalidad,
es por ello que la desviacion de poder se configura, siempre que el érgano
administrativo persiga en el acto que dicta, un fin distinto al sefialado por el
legislador.

El fin es el objetivo a perseguir por el acto administrativo. Al configurar la
potestad, la norma, de manera explicita o implicita, le asigna un fin
especifico que por de pronto es siempre un fin puablico. El acto
administrativo, en cuanto es ejercicio de una potestad, debe servir
necesariamente a ese fin tipico, e incurrira en vicio legal si se aparta de él o
pretende servir una finalidad distinta aun cuando se trate de otra finalidad

publica.



La doctrina ha concordado definir al fin como el “para que” del acto
administrativo, coligiéndose que constituye el objetivo a perseguir prescrito
en la normativa juridica. El fin constituye un elemento importante en el

control de la desviacion de poder.

El Fin es el efecto juridico fundamental perseguido por el acto administrativo:
Puede considerarse la prosecucion del interés publico concreto exigible al
acto. Todo acto administrativo persigue un fin.

5.- MOTIVO.- Es la raz6n que indujo a la administracion para que se ponga
en movimiento, es el antecedente que origina la emision de la voluntad
administrativa. El acto puede tener su origen en una peticion del
administrado o por iniciativa de la propia administracion, orientada a la

consecucion de sus fines, tendiente siempre al bien comun.

Todo acto se realiza por algo (causa), en vista de algo (motivo) y para algo
(fin). Estas tres fuerzas pueden llamarse causas: Causa psicologica de libre
apreciacion (motivo), que conduce al acto, por lo que éste se hace
juridicamente existente (causa) y se satisface una concreta necesidad, (fin).
En todo acto hay tres momentos: hechos sobre los que se pretende obrar;

normas que autorizan a modificarlos; y, valoracion de ambos antecedentes.

El motivo es la razon justificadora de la decision del acto administrativo. Las
justificaciones tacticas y juridicas de la voluntad del érgano administrativo.

El motivo supone la valoracion de argumentos para la actuacion del érgano
administrativo, dentro de un acto cuya categoria viene ya establecida por la

Ley.

6.- CAUSA.- La causa es un elemento l6gico que comprende el “por que” y
se compone de los antecedentes facticos, circunstancias y normas que se

concentran y evalGan su contenido.



La causa del acto administrativo es el antecedente que lo provoca y funda
sus realizaciones. Son las circunstancias de hecho y de derecho en virtud de
las cuales la autoridad administrativa exterioriza el acto. Son los factores o

elementos que determinan el nacimiento y fundamentacién del acto.

La causa del acto administrativo puede interpretarse como la apreciacion y
valoracion de los hechos y de las circunstancias en las que se realiza, que el
sujeto activo lleva a cabo para emitir su correspondiente declaraciéon
unilateral de voluntad.

La causa es el objeto l6gico, que coincide con el esquema del acto dado por
la Ley. Es el efecto practico del acto, tipico en los de cada especie, y en él

viene inserto el interés publico.

Causa, motivo y fin, tienen un fondo comudn por ser parte de la estudio del

acto, y por eso no funcionan aislados, sino conexos.

7.- PROCEDIMIENTO.- La administracién publica para lograr la plena
validez, del acto administrativo debe observar las normas procedimentales
previamente establecidas y que la Constitucion y la Ley impone para su
emision, su incumplimiento provocaria su ineficacia y por ende la nulidad del
acto administrativo, asi por ejemplo para imponer una sancion de
suspension temporal sin goce de remuneracién o de destitucion de un
servidor publico, se debe observar el procedimiento establecido en el articulo
78 y siguientes del Reglamento de la Ley Organica de Servicio Civil y

Carrera Administrativa, que refiere al “Sumario Administrativo”.

El procedimiento es una garantia desde el Estado a los administrados,
permitiéndoles a éstos ultimos ejercer plenamente sus derechos, en especial
al debido proceso previsto en al articulo 76 de la Constituciéon de la
Republica del Ecuador.



8.- PLAZO O TERMINO.- La administracion debe adecuar sus actuaciones a
la oportunidad que el hecho puesto a su conocimiento y resolucion exige.
Cuando la ley sefiala un plazo o término dentro del cual la administracion
debe decidir, este debe ser cumplido inexorablemente, puesto que en caso
de resolver vencido aquel, este pierde eficacia juridica en razén de que la
autoridad actué fuera de su competencia temporal, respecto del asunto
materia de la decision administrativa, de la cual se podria demandar la

prescripcion o la caducidad.

El plazo es un requisito esencial que afecta a la competencia administrativa,
por ello la Ley concede espacios de tiempo definidos para que se emita la
respectiva resolucion de la administracién. Cuando la autoridad no emite
pronunciamiento, dentro del plazo o término legal, puede inclusive operar el

“silencio administrativo”.

Cuando la ley no sefiala un plazo determinado, es obvio entender que la
oportunidad de la decisién no puede afectar el interés o el derecho subjetivo
del sujeto pasivo. La oportunidad es un aspecto de orden objetivo a la
realidad del hecho de que se trate. Asi por ejemplo, cuando se solicita la
suspension en la ejecucion de una obra que no cuenta con los permisos
municipales respectivos, la autoridad competente debe actuar con la
oportunidad debida, sin esperar que la obra prospere para recién ordenar su

demolicién.

Ahora bien para una mejor comprension, considero oportuno remitirme a lo
gue explica el tratadista Coviello sobre la prescripcién y la caducidad:
“....hay caducidad cuando no se ha ejercitado un derecho dentro del término
gue ha sido fijado por la ley o la convencion para su ejercicio. El fin de la
prescripcion es tener por extinguido un derecho que por no haberse
ejercitado se puede presumir que el titular lo ha abandonado; mientras que



el fin de la caducidad es preestablecer el tiempo en el cual el derecho debe
ser ultimamente ejercitado. Por ello en la prescripcién se tiene en cuenta la
razén subjetiva del no ejercicio del derecho, o sea la negligencia real o
supuesta del titular; mientras que en la caducidad, se considera Unicamente
el hecho objetivo de la falta de ejercicio dentro del término prefijado
prescindiendo de la razdén subijetiva, negligencia del titular y ain de la
imposibilidad de hecho”. (12)

La caducidad opera de manera automdtica, “ipso jure”, mientras que la
prescripcion tiene que ser alegada, para que sea declarada. La Ley Orgéanica
de Servicio Civil y Carrera Administrativa, LOSCCA, en su articulo 98
establece que: “Los derechos a demandar contemplados en esta Ley a favor
del servidor publico prescribirdn en el término de noventa dias, contados
desde la fecha en que pudieron hacerse efectivos, salvo que tuvieren otro
plazo especial para el efecto.”. Igualmente prescriben en el término de
noventa dias las acciones que concede la LOSCCA, contados desde la
fecha en que se hubiese notificado al servidor publico con la resoluciéon que
considera lo perjudica, como también prescriben en el término de noventa
dias las acciones de la autoridad para imponer las sanciones disciplinarias
de contempla la Ley y las sanciones impuestas en cada caso, mismo que
correra desde la fecha en que la autoridad tuvo conocimiento de la infraccion
o desde que se decretd la sancién. En el articulo 99 de la LOSCCA, en su
segundo inciso, se observa que se refiere a término y luego hace relacién
con plazo, lo correcto que en el texto legal se incluya Unicamente “término”
de lo contrario entramos en una ambigiedad, que puede inclusive ocasionar

consecuencias legales.

(12) Nicolas Coviello. Doctrina General del Derecho Civil, UETHA, 1949, pg. 535.



9. NOTIFICACION.- Es uno de los requisitos que otorga eficacia al acto.
Constituye el momento en que el acto administrativo despliega sus efectos
sobre los administrados.

La notificacién, entendida como el acto por el cual se hace saber a una
persona natural o juridica el contenido del mismo o resolucion administrativa,
o el requerimiento de un funcionario competente de la administracion en
orden al cumplimiento de deberes formales, se constituye en el medio por el
cual los distintos actos administrativos se ponen en conocimiento de sus
destinatarios, a mas de la publicacion que es también una modalidad de
comunicacion; diferenciAandose una de otra en que, la primera se
corresponde con actos administrativos particulares y, la segunda con

destinatario general. Su falta produce la ineficacia del acto, no su nulidad.

Aun siendo independientes del acto administrativo notificado o publicado son
componentes determinantes de su eficacia que pueden desembocar en su
inexistencia, considerando que esta actuacion obliga a sus destinatarios y
comienza a surtir sus efectos a partir del dia siguiente de producida.

Los actos administrativos objetivos para ser obligatorios deben publicarse;
en cambio, los actos subjetivos para obligar a los particulares o destinatarios

deben notificarse, como regla general.

En efecto, los actos administrativos objetivos no seran obligatorios para los
particulares mientras no hayan sido publicados en el Registro Oficial, érgano
oficial del gobierno del Ecuador, o en los medios que se tenga previsto
segun el caso, Ej. las Ordenanzas Municipales.

Por su parte, los actos administrativos subjetivos o decisiones personales

gue pongan término a un procedimiento administrativo, se notificaran



personalmente al interesado, 0 a su representante o apoderado. La
notificacién, consistird en la entrega al notificado de una copia integra,

auténtica y gratuita de la decision.

La notificacion del acto administrativo subjetivo o particular es de capital
importancia para el interesado o administrado para que ejerza los recursos
administrativos que pudieren caber contra el acto notificado, incluyendo para
la caducidad del plazo legalmente habil para el ejercicio de las acciones

contencioso-administrativas encaminadas a impugnarlo.

El articulo 65 de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa
establece que: “El término para deducir la demanda en la via contenciosa-
administrativa sera de noventa dias en los asuntos que constituyen materia

de recurso contencioso de plena jurisdiccion, contados desde el dia

siguiente_al de la notificacién _de la resolucién administrativa que se

impugna....... " (lo subrayado y en negritas me corresponde).

El Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva se
refiere a la forma de notificacion de los actos administrativos: “ Art. 126.-
Notificacion. 1. Se notificaran a los interesados las resoluciones y actos
administrativos que afecten a sus derechos e intereses, en los términos
previstos en el articulo siguiente. 2. Toda notificacidon debera ser cursada
dentro del plazo de diez dias a partir de la fecha en que el acto haya sido
dictado, y debera contener el texto integro de la resolucion, con indicacién
de si es 0 no definitivo en la via administrativa, la expresion de los recursos
que procedan, 6rgano ante el que hubieran de presentarse y plazo para
interponerlos, sin perjuicio de que los interesados puedan ejercitar, en su
caso, cualquier otro que estimen procedente, asi como la expresion de las
acciones contencioso administrativas y el plazo para interponerlas; 3. Las

notificaciones que conteniendo el texto integro del acto omitiesen alguno de



los demas requisitos previstos en el numeral anterior surtiran efecto a partir
de la fecha en que el interesado realice actuaciones que supongan el
conocimiento del contenido y alcance de la resolucién o acto objeto de la
notificacion o resolucion, o interponga cualquier recurso que proceda. 4. Sin
perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, y a los solos efectos de
entender cumplida la obligacién de notificar dentro del plazo méximo de
duracion de los procedimientos, serd suficiente la notificacion que contenga
cuando menos el texto integro de la resolucion, siempre que el interesado

hubiere sefalado domicilio para notificaciones.”.

Este mismo texto legal en el articulo 127, determina la practica de la
notificacién de las resoluciones y actos administrativos: “1. Las notificaciones
se practicaran por cualquier medio que permita tener constancia de la
recepcion por el interesado o su representante, asi como de la fecha, la
identidad y el contenido del acto notificado. La acreditacién o razén de la
notificacion efectuada se incorporara al expediente. 2. En los procedimientos
iniciados a solicitud del interesado, la notificacion se practicara en el lugar
gue éste haya sefialado a tal efecto en la solicitud. Cuando ello no fuera
posible, en cualquier lugar adecuado a tal fin, y por cualquier medio
conforme a lo dispuesto en el apartado 1 de este articulo. Cuando la
notificacion inicial se practique en el domicilio del interesado, de no hallarse
presente éste en el momento de entregarse la notificacion podra hacerse
cargo de la misma cualquier persona que se encuentre en el domicilio y
haga constar su identidad. Si nadie pudiera hacerse cargo de la notificacion,
se hara constar esta circunstancia en el expediente, bajo juramento, junto
con el dia y la hora en que se intento la notificacion, intento que se repetira
por una sola vez y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes. 3.
Para que la notificacion se practique utilizando medios telematicos se
requerird que el interesado haya sefialado dicho medio como preferente o
consentido expresamente su utilizacién, identificando ademas la direccion

electronica correspondiente, que debera cumplir con los requisitos



establecidos en la Ley de Comercio Electronico. En estos casos, la
notificacion se entendera practicada a todos los efectos legales en el
momento en que se produzca el acceso a su contenido en la direccion
electrénica. Cuando, existiendo constancia de la recepcién de la notificacion
en la direccién electrdnica, transcurrieran diez dias plazo sin que se acceda
a su contenido, se entendera que la notificacion ha sido rechazada con los
efectos previstos en el siguiente apartado, salvo que de oficio o a instancia
del destinatario se compruebe la imposibilidad técnica o material del acceso.
4. Cuando el interesado o0 su representante rechace la notificacion de una
actuacion administrativa, se hara constar en el expediente, especificAndose
las circunstancias del intento de notificacion y se tendra por efectuado el
trAmite siguiéndose el procedimiento. 5. Cuando los interesados en un
procedimiento sean desconocidos, se ignore el lugar de la notificacion o el
medio a que se refiere el punto 1 de este articulo, o bien, intentada la
notificacion, no se hubiese podido practicar, la notificacion se hara por medio
de anuncios en un diario de amplia circulacién nacional. En el caso de que el
ultimo domicilio conocido radicara en un pais extranjero, la notificacion se
efectuard mediante su publicacion en el tablén de anuncios del Consulado o
Seccion Consular de la Embajada correspondiente. La Administracion
Pudblica Central podra establecer otras formas de notificacién
complementarias a través de los restantes medios de difusion, que no
excluirdn la obligacion de notificar conforme a los dos parrafos anteriores. 6.
La publicacion, en los términos del articulo siguiente, sustituira a la
notificacion surtiendo sus mismos efectos en los siguientes casos: a. Cuando
el acto tenga por destinatario a una pluralidad indeterminada de personas o
cuando la administracion estime que la notificaciébn efectuada a un solo
interesado es insuficiente para garantizar la notificacién a todos, siendo, en
este Ultimo caso, adicional a la notificacion efectuada; y, b. Salvo lo previsto
en leyes especiales, cuando se trata de actos integrantes de un

procedimiento de seleccion o contratacion publica”.



“Si el érgano competente apreciase que la notificacion por medio de
anuncios o la publicacién de un acto lesiona derechos o intereses legitimos,
se limitard a publicar una somera indicacion del contenido del acto y del
lugar donde los interesados podran comparecer, en el plazo que se
establezca, para conocimiento del contenido integro del mencionado acto y

constancia de tal conocimiento”. (art. 128 Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la

Funcion Ejecutiva).

La notificacién, no constituye un requisito de la validez, sino de la eficacia del
acto administrativo. Notificar significa comunicar formalmente a un

destinatario una resolucién administrativa.

Debemos tener claro que la notificacion y la citacion son actos procesales
gue deben ser catalogados entre los actos de comunicaciéon, que revisten
diferencias sobre efectos, formalidades y basicamente respecto a las
consecuencias que estos generan. La notificacion es el acto juridico
mediante el cual se comunica de una manera autentica a una persona
determinada o a un grupo de personas la resolucién judicial o administrativa
de una autoridad, con todas las formalidades preceptuadas por la ley. La
citacion es la diligencia por la cual se hace saber a una persona el
llamamiento hecho de orden del juez, para que comparezca en juicio a estar

a derecho. (Gaceta Judicial. No. 3, Quito, 26 de abril de 2000, pg. 629).

La importancia de la notificacion radica en que ésta es un requisito
indispensable para que trascurran los plazos en los cuales se puede
impugnar el acto, debiéndose igualmente acentuar, su evidente
trascendencia en la institucion del silencio administrativo, en virtud que los
términos y plazos se computan a partir de la notificacion del acto

administrativo o la publicacién del acto normativo.

Cuando decimos que la notificacion no constituye un requisito de validez,

sino de eficacia, notese que el acto administrativo tiene plena validez aun



cuando no haya sido notificado, pero carece de eficacia puesto que no ha
sido puesto en conocimiento del ciudadano o administrado.

El literal d) del articulo 86 de la Carta Magna, dice que: “Las notificaciones
se efectuaran por los medios mas eficaces que estén al alcance del

juzgador, del legitimado activo y del érgano responsable del acto u omision”.

La Ley de Modernizacion del Estado en su articulo 29 nos ensefia que: “Las
autoridades administrativas comunicardn al administrado las resoluciones
gue dicten, sean de tramite o definitivas, por el medio que consideren mas
rapido o expedito, siempre y cuando exista constancia plena en el proceso
administrativo de la direccion para notificaciones y se pueda dejar prueba del

hecho”.

Se hace énfasis en los aspectos de validez y eficacia del acto administrativo,
debiendo recalcar que un acto valido, perfecto, ejecutivo, no es eficaz si no
se cuenta con la debida notificacion o aviso del contenido del acto
administrativo, esto porque puede generar consecuencias juridicas, ya sea

incluso por caducidad o prescripcion.

1.1.6. VALIDEZ Y EFICACIA.- El acto administrativo es completo cuando
manifiesta su validez y eficacia, cuestiones éstas que si bien se

correlacionan son diferentes.

La validez se refiere a su sustancia, al principio basico de ser expedida por
autoridad competente con observancia del procedimiento y la forma
establecida por la ley; apegado a la normativa, bajo el principio de legalidad,;
es la esencia que recubre al acto en su expedicidén, es la cualidad de
idoneidad que recubre al acto al momento se ser emitido que le permite

exteriorizar sus efectos juridicos.



En tanto que, la eficacia se remonta al mecanismo por el cual la
administracion efectiviza su decision originando el vinculo juridico entre
administrados y administracién, a partir de la notificacion o publicaciéon. De
no ser asi, el acto administrativo es ineficaz, por ende, carece de efectos, ya
gue solo en ese momento surge el vinculo juridico con el administrado y el
acto puede ejecutarse, quedando legalmente habilitada la administracién
para obrar y por lo tanto para hacer cumplir su decisién; pero también el
administrado queda habilitado para ejercer su derecho a la oponibilidad, a
través de los recursos que le permite la ley para tal efecto, sea en sede

administrativa o en sede judicial, segun corresponda.

1.1.7. REVOCATORIA.- Ademas de ser una caracteristica del acto
administrativo por medio del cual se deja sin efecto otro anterior, emitido

sobre el mismo asunto, constituye una forma de extincién del mismo.

Cuando la administracion, a través de quien emite un acto administrativo, lo
deja sin efecto debido a vicios esenciales de legitimidad, es decir contraria al
derecho positivo, estamos revocando un acto ya sea, igualmente, por
razones de falta de oportunidad o de conveniencia al interés publico.

La potestad administrativa de la autoridad publica, sobre la competencia que
a él corresponde, es irrenunciable y también es irrenunciable la potestad de
revocatoria del acto, por tanto solo puede revocar quién dictd el acto o por
los superiores jerarquicos, en cualquier tiempo; en razon de que estos no
rebasan la esfera de la administracion interior de la entidad y estan
orientados al ordenamiento solo de la entidad. No generan efectos juridicos

directos en terceros.

La competencia para revocar un acto no prescribe, lo que implica que el

mismo pueda dejar de producir efectos juridicos en cualquier tiempo.



En este contexto, resulta relevante examinar lo consignado en el Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva, en relacion al

alcance de la revocatoria:

“Art. 170.- Revocacién de actos y rectificacién de errores.

1. La Administracion Publica Central podra revocar en cualquier
momento sus actos de gravamen o desfavorables, siempre que tal
revocacion no constituya dispensa 0 exencidén no permitida por las
leyes, 0 sea contraria al principio de igualdad, al interés publico o al
ordenamiento juridico.

2. La Administracién Publica Central podra, asimismo, rectificar en
cualquier momento, de oficio o a instancia de los interesados, los

errores materiales, de hecho o aritméticos existentes en sus actos”.

De la disposicion transcrita se extrae que la potestad de la Administracion
Publica Central de revocar actos opera fundamentalmente en actos
desfavorables o que ocasionen gravamen al administrado siempre y cuando
tal revocacion no constituya contravencion al ordenamiento juridico, al

principio de igualdad y al interés publico.

Del mismo modo en dicha norma se contempla la prerrogativa administrativa
de rectificar errores materiales, de hecho o aritméticos constantes en los
actos administrativos, revocacién opera Unicamente sobre actos de
gravamen de la Administracion, lo que l6égicamente excluye de la esfera de
dicha potestad los actos creadores de derecho.

Las autoridades publicos, para revocar los actos administrativos, deben
necesariamente estar capacitadas legalmente para expedir actos
revocatorios, toda ves que en el derecho administrativo solo se puede hacer
lo que estd dispuesto en la Ley, la finalidad de la administracion debe

orientarse al bien comun, a satisfacer necesidades colectivas, en razén de lo



cual, cuando un acto administrativo vulnera o lesiona el interés protegido,
debe buscarse los mecanismos legales legitimos, sea de oficio 0 a peticion
de parte, para eliminarlo de la vida juridica.

Los actos administrativos pueden ser revocados por los servidores publicos
competentes, siempre y cuando la ley les atribuya esa capacidad juridica,
entendiendo que de acuerdo al mandato del articulo 229 de la Constitucién
de la Republica del Ecuador, seran servidoras o servidores publicos todas
las personas que en cualquier forma o cualquier titulo trabajen, presten

servicios o ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico.

La misma autoridad que emitié el acto administrativo esta en aptitud de dejar
sin efecto sus resoluciones, por propia iniciativa, de oficio, cuando no han
sido ejecutados, o a peticion del interesado, siempre y cuando afecte sus
derechos subjetivos.

Igualmente puede revocar el acto administrativo la autoridad jerdrquicamente
superior a aquella que lo emitié, ya que los érganos superiores, siempre que
la ley lo permita, estan en capacidad de revocar los actos administrativos
emanados por autoridad inferior. Pueden hacerlo por medio de la consulta,
cuando existan actos administrativos que, para alcanzar eficacia juridica
requieren del visto bueno, ratificacion, reformulacion o revocacion del

superior.

También el superior lo puede hacer de oficio, por medio de la institucion
juridico administrativa denominada, avocacién administrativa, esto es
cuando el superior esta capacitado, para disponer que el inferior remita el
proceso que contiene la resolucion administrativa, a fin de una vez analizado
formar una decisién sobre aquel acto, que puede ser incluso la revocatoria

del mismo. La avocacion no es una prerrogativa discrecional sino reglada.



Indistintamente coincide la doctrina que los actos administrativos pueden ser
revocados por un érgano administrativo externo a la entidad de la cual
provino la decision o declaracion de voluntad, como en el caso de la
competencia otorgada a la Junta Bancaria respecto de las decisiones que en

materia bancaria, de seguros, emita la Superintendencia de Bancos.

Los procedimientos anotados corresponden a la revocatoria que se lo puede

realizar en sede administrativa.

En la via judicial, los actos administrativos pueden ser impugnados ante los
organos judiciales designados legalmente con esa finalidad, para lo cual
deben ser interpuestos los recursos contenciosos administrativos, con el
propdsito de que estos sean anulados o declarados ilegales. La declaratoria
de ilegalidad del acto tiene efectos revocatorios, en tanto la anulacién
significa eliminacion de la via juridica del acto administrativo; la ilegalidad
tiene efecto futuro Unicamente, mientras que la segunda puede tener efecto
retroactivo, conforme lo analizaremos detenidamente en el capitulo Il de

este estudio.

En nuestro ordenamiento juridico, también la Corte Constitucional tiene
competencia para declarar la inconstitucionalidad de cualquier acto
normativo o administrativo de caracter general que vulnere normas
constitucionales, pudiendo plantearse la accion de inconstitucionalidad en
cualquier tiempo, a partir de la expediciébn del acto, Unicamente por la
persona directamente lesionada en sus derechos. Por regla general, la
declaratoria de inconstitucionalidad de los actos normativos y administrativos

de caréacter general tendra efectos hacia el futuro.

Queda claro entonces que los actos administrativos pueden revocarse por

razones de legalidad o de oportunidad.



La revocacion por razones de legalidad, procede cuando el acto
administrativo esté viciado juridicamente de tal modo que no sea factible
convalidarlo o subsanarlo. No son subsanables ni convalidadles aquellos
actos que han sido expedidos por autoridad incompetente, o cuando su
objeto sea ilicito o materialmente imposible de ejecutarse. Cuando constituye
un juicio estrictamente légico juridico, esto es, cuando se hace una
confrontacidn normativa, porque infringe el orden preestablecido que

constituye el principio de legalidad.

Por razones de oportunidad, puede producirse por motivos de orden publico
debidamente justificados. De esta manera, se puede sostener que la
revocacion por razones de oportunidad, equivale a decir revocacién por

razones de interés publico.

“Si bien la doctrina y la jurisprudencia argentina estaban de acuerdo en que
la revocaciéon de un contrato por razones de oportunidad, mérito o
conveniencia constituia una de las prerrogativas requeridas por la
Administracién Publica, para el logro del bien comun, y que el ejercicio de tal
facultad traia aparejada la obligacibn de indemnizar a su contraparte, no
tenian, en cambio, un criterio uniforme respecto de la extensién de tal

resarcimiento.” (13)

Por razones de oportunidad la revocaciéon del acto administrativo tiene a
satisfacer las exigencias de interés publico, procede a cualquier clase de

acto administrativo, sea este reglado o discrecional.

Ahora bien, como vemos, de modo general todos los actos administrativos
pueden ser revocados, siempre y cuando la naturaleza de los mismos asi lo
determine, de lo que surge como excepcion que existen ciertos actos
administrativos que no son susceptibles de revocacién por la misma
autoridad que los dictd, o por sus jerarquicos superiores, conforme lo

analizado en lineas anteriores; entre los cuales podemos mencionar:



a) Los actos discrecionales de la administracién publica, aquellos actos
son revocables cuando emitidos han generado derechos en terceros y
solamente en el caso que su beneficiario lo consienta, sin tal consentimiento
no es factible que la administracion los revoque por si misma. En todo caso
sera factible acudir con recurso de lesividad para que el 6rgano jurisdiccional
competente lo retire de la vida juridica.

Los actos discrecionales de acuerdo a lo establecido en el articulo 6 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, no pertenecen al &mbito
de esa jurisdiccién, de manera que no son impugnables por esa via. Sin
embargo esta regla ha perdido fuerza juridica en virtud al mandato del
articulo 173 de la Constitucién de la Republica del Ecuador, que determina la
impugnabilidad de los actos administrativos de cualquier autoridad del
Estado.

El articulo 7 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo
determina que: “Art. 7.- Corresponde especialmente a la potestad

discrecional:

a) Las disposiciones de caracter general relativas a la salud e higiene
publicas, sin perjuicio del derecho a las indemnizaciones a que puedan dar
lugar tales disposiciones.

b) Las resoluciones sobre concesiones que se solicitaren de la
administracion, salvo las que versaren sobre concesiones regladas por la

ley.

c) Las decisiones que nieguen o regulen gratificaciones o emolumentos
no prefijados por una ley o reglamento, a los funcionarios publicos que

presten servicios especiales.”

(13) http://www.colabpi.pro.ec/Colegio/ArtDoctrina/articulos/revocaciondecontratos.htm.


http://www.colabpi.pro.ec/Colegio/ArtDoctrina/articulos/revocaciondecontratos.htm

b) Los actos administrativos certificatorios.- Es una especie de acto
administrativo de caracter simple, no puede ser objeto de revocatoria en
ningin caso, puesto que son emitidos Unicamente para dar fe de la
existencia de un documento que consta en los archivos de las entidades

publicas.

c) Los informes o dictdmenes.- Existe una diferencia entre informe y
dictamen. El informe es una relacion circunstanciada o cronoldgica de los
hechos, mientras que el dictamen contiene un juicio de valor, una opinién
sobre un tema determinado, emitido por funcionario competente, por lo que
los informes al contener elementos referenciales no son revocables, por
cuanto solo se remiten a hechos y no contienen expresion de voluntad
alguna. En el caso de los dicthmenes es generalizado el criterio que estos
producen efectos inminentes, inmediatos, al tiempo mismo de que son
emitidos, de acuerdo a la capacidad y prerrogativas legales conferidas al
organo consultado; por lo tanto para dejarlos sin efecto, serd necesario
recuperar esa capacidad consultiva por medio de una nueva peticiéon del
organo consultante. Asi, tenemos por ejemplo los criterios emitidos por el
Procurador General del Estado, cuyos criterios son vinculantes para la
entidad consultante.

d) Autorizaciones o aprobaciones.- Dentro de la capacidad juridica
conferida al 6rgano, éste puede entregar a un particular o a otro 6rgano
publico la facultad para hacer alguna cosa en su beneficio, por lo que se
colige que el beneficiario no puede pedir se deje sin efecto un acto que le es
favorable. La autoridad emisora del acto no lo puede revocar por su propia
iniciativa pues para que este quede sin efecto debe se debe recurrir a la
justicia mediante accién de lesividad.

e) Inscripciones en registros.- Es un acto por el cual se deja constancia,



en un registro, sobre las decisiones de una autoridad publica, o sobre los
actos juridicos realizados por los particulares. La inscripcion no es otra cosa
gue la anotacion que se efectlua, por funcionario competente, que justifica un
hecho juridico, a fin de que cause efectos del mismo tenor. Por manera que

la inscripcion registral no puede ser revocada ni alterada.

El servidor que registra no es quien toma una decisién, sino otra autoridad
con capacidad de resolucion; o, en el caso de los particulares, son estos
quienes acuerdan algo y el registro se convierte en una solemnidad

sustancial para que surta los efectos legales correspondientes.

f) Los actos que han generado derechos a terceros.- Si existen actos
administrativos, reglados o discrecionales que crean efectos juridicos en
terceros, estos solo son objeto de revocatoria con el consentimiento expreso

del beneficiario del acto, o a través de decision jurisdiccional.

g) Los nombramientos.- El ejercicio de la capacidad nominadora de la
administraciéon no es susceptible de revocatoria peor en el caso de que la
persona haya asumido el cargo publico.

De lo anotado queda claro, que no puede revocarse aquellos actos que
crean o reconocen derechos subjetivos a favor del administrado o los
administrados, una vez que les hubieren sido notificados. Igualmente, debe
hacerse énfasis en que la revocatoria opera exclusivamente en sede
administrativa. Por consiguiente, la anulacion de los actos declarativos de
derechos y no anulables requiere la declaratoria previa de lesividad para el
interés publico y debe ser impugnada ante el Tribunal Contencioso
Administrativo, segun lo preceptuado en el articulo 97 de la Ley de la

Jurisdiccion Contenciosa Administrativa.



1.1.8. IMPUGNACION.- Impugnar es refutar, contradecir, u oponerse a un
acto administrativo que estd vulnerando derechos subjetivos o
constitucionales de las personas sean naturales o juridicas y que

contravienen a la normativa legal aplicable.

Todo acto administrativo que se lo considere como legitimo es impugnable
siendo objeto de rechazo de quienes consideran que sus derechos han sido
afectados y lesionados, es por ello que el Dr. Herman Jaramillo Ord6fiez en
su Libro Introduccién al Derecho Administrativo sefiala que Impugnar es.
“Oposicion, refutacién, contradiccion, formal de los procedimientos

administrativos”. (14)

Cada vez que la administracion publica manifiesta su voluntad, lo hace a
través de actos administrativos, por ello decimos que el acto administrativo

es la expresién de voluntad por excelencia de la administracion.

Por otro lado, el acto normativo es una manifestacion de voluntad
excepcional de la administracibn que nace del ejercicio de una potestad
legislativa material atribuida a un 6rgano del Estado especificamente

determinado.

En términos generales, la doctrina y la legislacién distinguen al acto
administrativo y al acto normativo por los efectos que producen los mismos.
Por un lado, el acto administrativo produce efectos singulares, particulares o

individuales y por otro, el acto normativo produce efectos generales.

Conforme se ha mencionado, el acto administrativo refleja la voluntad del
administrador, es decir de la administracibn publica, pero dicha
manifestacion no puede nacer de manera espontanea y sin un antecedente
0 una motivacién que lo genere, sino que por el contrario, es todo un
proceso administrativo, que se erige de acuerdo a las disposiciones
previstas en la constitucion y la ley.

(14) Jaramillo Herman. Manual de Derecho Administrativo, Loja, Editorial Universitaria, 1998, pg 297.



El acto administrativo a mas de gozar del presupuesto de legalidad,
legitimidad u ejecutoriedad, es fundamentalmente impugnable, es decir
sujeto a contradiccion, a ser refutado, ya sea interponiendo los recursos en
sede administrativa conforme lo determinan las disposiciones normativas;

impugnacion en sede judicial y la impugnacion en sede constitucional.

El articulo 173 de la Constitucion de la Republica del Ecuador determina que
los actos administrativos de cualquier autoridad del estado podran ser
impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes

organos de la Funcion Judicial.

Si nos remitimos al articulo 135 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional vemos que procedera accion de
inconstitucionalidad respecto de cualquier acto normativo o administrativo de
caracter general que vulnere normas constitucionales. “Art. 136.- Para el
control de los actos normativos y administrativos de caracter general, a la
Corte Constitucional le corresponde el control de constitucionalidad de todos
los actos normativos y administrativos de caracter general”.
Correspondiendo la legitimacion activa para el reestablecimiento del
derecho, segun el articulo 137 de la precitada ley, Unicamente a la persona

directamente lesionada en sus derechos, con efectos hacia el futuro.

Ante la Funcion Judicial se puede impugnar un acto administrativo inter
partes a través del recurso objetivo o de plena jurisdiccion determinado en
el articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
pero igualmente se puede impugnar en sede judicial los actos normativos o
erga omnes en recurso objetivo o de anulacién, como lo prescribe el antes

citado articulo 3 Ibidem.

La accion interpuesta ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, esta
dirigida para que este drgano jurisdiccional realice un examen y determine

sobre la legalidad o no del acto impugnado.



En el examen de legalidad debe considerar aspectos tales como
competencia del 6rgano; la facultad conferida a la persona natural, investido
de autoridad, y cuya accién u omision compromete su responsabilidad; el
acto administrativo, como manifestacion visible de competencia de quien
ejerce autoridad, cuya declaracion de voluntad conlleva situaciones juridicas;
la funcion administrativa, por ejemplo al ejecutivo se re reconoce funcion
administrativa, la Funcion Judicial si bien emite sentencia y resuelve las
controversias judiciales, sin embargo en su seno, extiende actos
administrativos inter partes como son aquellos relacionados entre la

autoridad nominadora y los servidores judiciales.

El Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva,
prevé varios tipos de recursos que el administrado puede interponer, tales

como:

Recurso de Apelacién.- contemplado en al articulo 173 del Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, es procedente
cuando aquél se interpone contra las resoluciones y los actos de tramite si
ellos deciden el fondo del asunto y acarrean la imposibilidad de continuar
con el procedimiento, bien porque producen indefension o perjuicios o
menoscabo a derechos e intereses. Este recurso podra ser presentado en el
plazo de 15 dias contados a partir del dia siguiente de su notificacion.

Recurso de Reposicion.- Esto es para los actos que contienen
resoluciones administrativas que no ponen fin a la via administrativa, mismo
gue se encuentra reglado en al articulo 174 del ERJAFE, se lo interpone en
el plazo de 15 dias, si el acto fuera expreso, y si no fuera expreso el plazo es
de 2 meses.

El objetivo de dichos recursos es siempre el mismo: obtener que se revoque,
modifique o aclare la decision adoptada, pero el recurso de reposicion se

distingue de los otros porque su conocimiento le corresponde al mismo



funcionario del cual ha emanado la decisién, mientras que los otros deben

ser conocidos por el superior administrativo.

El articulo 176 ibidem establece que las resoluciones y actos administrativos
gue no ponen fin a la via administrativa podran ser recurridos en apelacién
ante los ministros de estado, o ante al mdximo 6rgano de administracion,
para lo cual no sera necesario que medie el recurso de reposicién. No
obstante, la apelaciébn se podra interponer cuando se ha negado la

reposicion.

Recurso Extraordinario de Revisién.- Previsto en el articulo 178, del
Estatuto que se analiza, que textualmente dice: “Los administrados o los
ministros de Estado o las maximas autoridades de la Administracion Publica
Central autbnoma, en el caso de resoluciones expedidas por dichos 6rganos,
por sus subordinados o por entidades adscritas, podran interponer ante los
ministros de Estado o las maximas autoridades de la Administracion Publica
Central auténoma la revision de actos o resoluciones firmes cuando

concurran alguna de las causas siguientes:

a) Que hubieren sido dictados con evidente error de hecho o de derecho que
aparezca de los documentos que figuren en el mismo expediente o de

disposiciones legales expresas;

b) Cuando con posterioridad aparecieren documentos de valor trascendental

ignorados al expedirse el acto o resolucién que se trate;

c) Cuando en la resolucién hayan influido esencialmente documentos o
testimonios falsos declarados en sentencia judicial, anterior o posterior a

aquella resolucion; vy,



d) Cuando la resolucién se hubiere expedido como consecuencia de uno o
varios actos cometidos por funcionarios o empleados publicos tipificados
como delito y asi declarados en sentencia judicial firme.

El recurso de revisién se podra interponer en el plazo de tres afios a partir
del inicio de su vigencia en los casos de los literales a) y b), y de tres meses
a partir de la ejecutoria de la sentencia condenatoria, siempre que no hayan
transcurrido cinco afos desde el inicio de la vigencia del acto de que se trate

en los otros casos.

El 6rgano competente para la resolucion del recurso podra acordar
motivadamente la inadmisién a tramite, cuando el mismo no se funde en

alguna de las causas previstas en este articulo.

El 6rgano competente para conocer el recurso de revision deberd
pronunciarse no solo sobre la procedencia del recurso, sino también, en su

caso, sobre el fondo de la cuestidén resuelta por el acto recurrido.”

La Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacion de
Servicios por parte de la Iniciativa Privada dispone por su parte que:

“Art. 38: Los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo y
de lo Fiscal, dentro de la esfera de su competencia, conoceran y
resolveran de todas las demandas y recursos derivados de actos,
contratos, hechos administrativos y reglamentos expedidos, suscritos
o producidos por las entidades del sector publico. EI administrado
afectado presentara su demanda, o recurso ante el tribunal que ejerce
jurisdiccién en el lugar de su domicilio. ElI procedimiento sera el
previsto en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa o el
Cddigo Tributario, en su caso. No se exigirA como requisito previo
para iniciar cualquier accion judicial contra las entidades del sector



publico la proposicion del reclamo y agotamiento en la via
administrativa. Empero, de iniciarse cualquier accién judicial contra
alguna instituciéon del sector publico, quedara insubsistente todo el
reclamo que sobre el mismo asunto se haya propuesto por la via

administrativa.”

La esfera de competencia de cada Tribunal Distrital viene dada, en cuanto a
la materia, principalmente por lo que disponen la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. Existen, sin embargo, otras leyes que atribuyen
competencias especificas a los Tribunales Distritales indicados. Asi por
ejemplo, la propia Ley de Modernizacion del Estado, para aquellos procesos
de delegacion de servicios publicos al sector privado, la Ley de Régimen

Tributario Interno o la Ley de Propiedad Intelectual.

En todo caso, quien se considere afectado por un acto administrativo lo
podra impugnar judicialmente ante el respectivo Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo de manera directa de conformidad con el articulo
38 de la Ley de Modernizacion del Estado, que sefiala que no sera necesario
para el ejercicio de este derecho el que haya precedido reclamacién

administrativa previa, la misma que sera optativa.
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EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA LEGISLACION
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2.3.3.Diferencias entre el Recurso Subjetivo y el Recurso
Objetivo



2.1. ANALISIS DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA LEGISLACION
ECUATORIANA.

MAIRAL, citado por Efrain Pérez en su obra “Derecho Administrativo”, afirma
gue “los conceptos juridicos surge de cada régimen institucional y por ende
deben adecuarse a las particularidades del régimen al que corresponden, de
donde no es posible la pretensién de crear tales conceptos con validez
universal.(...)S6lo dentro de un determinado régimen juridico valdran, pues,
los conceptos que construimos para expresar las reglas juridicas asi como

para darles orden y sistema”. (15)

Sin duda el acto administrativo como manifestacion del actuar de la
administracién publica dentro del Derecho Administrativo ecuatoriano ha
sufrido profundas transformaciones durante los ultimos afios, aunque
aquellas hayan sido el resultado obligado de otra profunda transformacién,
gue consiste en el nuevo entendimiento de lo que la Constitucion significa,
no Unicamente como el gran consenso que permite el desarrollo de la vida
social y la satisfacciéon de los intereses de sus miembros, sino y ante todo,
por la final aceptacion de que al mismo tiempo la Constitucion es norma
juridica directamente aplicable e invocable ante jueces, funcionarios y

servidores publicos.

Bien afirma Roberto Dromi que “el acto administrativo es dictado en ejercicio
de la funcién administrativa, sin importar qué érgano la ejerce. El acto puede
emanar de cualquier 6rgano estatal que actie en ejercicio de la funcién
administrativa (ejecutivo, legislativo y judicial), e incluso de entes publicos no
estatales”. (16)

(15) Pérez Efrain. Derecho Administrativo”, Quito-Ecuador, 2009, pg. 401.
(16) Dromi Roberto. El Acto Administrativo, Buenos Aires-Argentina, 4ta. Edicion, 1997, pg.356.



Analizando el acto administrativo en la legislacion ecuatoriana, una de las
primeras leyes que se promulga en el Ecuador, al separarse éste de la Gran
Colombia es, precisamente, la de Régimen Politico de los Departamentos,
dictada por la Convencién de Riobamba el 28 de septiembre de 1830 para
regular la organizacion administrativa y distribuir las atribuciones entre los
funcionarios departamentales y provinciales; a partir de ella se dictaron trece
leyes de régimen administrativo, la Gltima de ellas codificada en 1960.

Todas estas leyes tuvieron como denominador comun el limitarse a regular
la organizacién administrativa de las instituciones del Estado; fueron, en la
practica, los organico-funcionales de la administracion publica, pues las
normas procedimentales que en ellas se incluyeron fueron escasas y
aisladas y nunca llegaron a configurar un verdadero procedimiento
administrativo. Este hecho es muy decidor y revela el caracter de nuestro

ordenamiento juridico administrativo.

El acto administrativo se ha ido consolidando en el Derecho Publico
ecuatoriano, a partir de la disminucion de la importancia que gozaba el “acto

de gobierno” y otras actuaciones no justiciables de la Administracion Publica.

Contemporaneamente todas las actuaciones del Poder Ejecutivo se
denominan genéricamente “actos administrativos”, mas, con el desarrollo de
la jurisprudencia administrativa y de la doctrina, la legislacion va
estableciendo necesarias distinciones. Las principales razones de la
distincion del acto administrativo de otras actuaciones de la administracion
provienen de dos constataciones elementales: 1. Existen actuaciones de la
Administracion Publica que afectan exclusivamente situaciones juridicas
individuales y subijetivas, mientras que otras acciones publicas aplican en
forma general al conglomerado de los ciudadanos (acto administrativo-
reglamento); 2. Existen actuaciones administrativas que son de naturaleza

unilateral, es decir, que no requieren del asentimiento del ciudadano



afectado (acto administrativo y reglamento), en cambio, hay otras
manifestaciones que requieren del asentimiento del particular para surtir

efectos juridicos (contratos). (17)

La actual Ley de la Jurisdiccibn Contencioso Administrativa contempla el
llamado recurso de objetivo o de anulacién o por exceso de poder para la
impugnacion de los actos normativos o reglamentarios y el recurso de plena
jurisdiccibn o subjetivo para los actos administrativos. Asimismo, por
cuestiones justamente procesales, el extinguido Tribunal de lo Contencioso
Administrativo consider6 que los actos normativos podran también
impugnarse a través del recurso subjetivo o de plena jurisdiccion. Mas, como
la ley reserva el recurso de plena jurisdiccibn solamente para los actos
administrativos la resolucion obligatoria del Tribunal Contencioso

Administrativo llamoé a los actos normativos actos administrativos generales.

Tres articulos de la Constitucion de la Republica del Ecuador se refieren

expresamente al acto administrativo:

Art. 76, literal I).- Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser
motivadas. No habrd motivaciéon si en la resolucion no se enuncian las
normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia
de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos,
resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se

consideraran nulos.

Art. 173.- Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran
ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los

correspondientes diganos de la Funcién Judicial.

(17) Pérez Camacho Efrain. Derecho Administrativo, Tomo |, Quito, Ecuador, Corporacion de Estudios

y Publicaciones, 2006, pg. 237.



Art. 436, numeral 4.- Es atribucion de la Corte Constitucional: Conocer y
resolver, a peticion de parte, la inconstitucionalidad contra los actos
administrativos con efectos generales emitidos por toda autoridad publica. La
declaratoria de inconstitucionalidad tendr4 como efecto la invalidez del acto

administrativo.

En otras partes de su texto, la Constitucion norma exclusivamente los actos,

sean estos considerados o no como administrativos.

Art. 233.- Ninguna servidora ni servidor publico estara exento de
responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o

por sus omisiones.

En este caso, el termino actos comprende tanto los llamados actos y hechos
administrativos, actos de la administracién, asi como las vias de hecho de

los 6rganos publicos.

Art. 424.- La Constitucion es la norma suprema y prevalece sobre cualquier
otra del ordenamiento juridico. Las normas y los actos del poder publico
deberan mantener conformidad con las disposiciones constitucionales; en

caso contrario careceran de eficacia juridica.

La Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo dispone que el
recurso de plena jurisdiccion o subjetivo ampara un derecho subjetivo del
recurrente, presuntamente negado, desconocido o no reconocido total o

parcialmente por el acto administrativo de que se trate.

La derogada Ley de Régimen Administrativo contemplaba la jurisdiccion
contencioso-administrativa que correspondia al extinguido Consejo de
Estado. No se utilizaba el término acto administrativo, sino a “un acto . . . de

una autoridad administrativa nacional o seccional, y mas adelante a acto



lesivo.” En este articulo de la Ley se prevé, aunque en forma sucinta, la
existencia y desarrollo de la reclamacion de los actos administrativos en
sede administrativa, cuando dispone que, antes de presentar su reclamo en
el Consejo de Estado, el perjudicado. . . demostrar4 haber agotado los
recursos jerarquicos y que ha sido negada su solicitud. También se
establece en esta provision el silencio administrativo negativo; se entendera
haber negativa si transcurrieren treinta dias sin que la autoridad
administrativa que pudo dejar sin efecto el acto lesivo haya dado resolucion

alguna, salvo que la Ley sefiale un plazo mayor.

El Cédigo Tributario trata en unos pocos articulos sobre la forma y contenido
de los actos administrativos tributarios, su presuncion de legitimidad y
ejecutoriedad; define los actos firmes y los actos ejecutoriados, asi como su
forma de notificacion. Se podria considerar que, a falta de otras
disposiciones que expresamente normen estos temas especificos, sus
disposiciones son aplicables a todos los actos administrativos y no
solamente los tributarios. Al efecto, el propésito fundamental del derecho
tributario es el tributo, que origina el fendmeno denominado relacion juridico
tributaria que es el conjunto de vinculos juridicos entre el Estado y los

sujetos pasivos.

La Ley Orgénica de Administracion Financiera y Control dispone que la
obligacion se genera y produce afectacién presupuestaria definitiva “. . .
cuando se reciban de terceros obras, bienes y servicios adquiridos por
autoridad competente, mediante acto administrativo valido, haya habido o no
compromiso previo.”(Art. 57 Ley Orgénica de Administracion Financiera y
Control)

La Ley de Modernizacion contiene algunas disposiciones sobre el tramite del

acto administrativo, principalmente el silencio administrativo, que establece



una presuncion de acto administrativo favorable a la solicitud del ciudadano,

la obligatoriedad de la motivacion y las formas de notificacion.

El Articulo 65 del Estatuto del Régimen Juridico de la Funcion Ejecutiva
define el acto administrativo como toda declaracion unilateral efectuada en
ejercicio de la funcibn administrativa que produce efectos juridicos
individuales de forma directa; asi mismo se refiere en el articulo 78 a los

hechos administrativos y en el articulo 80 a los actos normativos.

La anterior Ley del Control Constitucional, en su articulo 24, en cambio, con
fines procedimentales, para los efectos de Ila demanda de
inconstitucionalidad, disponia que se entendera por acto administrativo las
declaraciones que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas

individuales, asi coma los de mero tramite que influyan en una decisién final.

El capitulo Xll de la nueva Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional, se refiere al control constitucional de los actos

normativos no parlamentarios y actos administrativos de caracter general.

En 1993 se expidi6 la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y
Prestacion de Servicios por Parte de la Iniciativa Privada; en 1994 el
Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva; en
2002 las Normas de Procedimiento Administrativo Comun de la Funcion
Ejecutiva y el reglamento para el Control de la Discrecionalidad de la
Administracion Publica. Estas son a mi juicio las principales disposiciones
gue junto con la influencia del nuevo entendimiento de la Constitucion, han
marcado esta profunda transformacion que se sustenta en que la funciéon
publica dejé de ser el elemento central del ejercicio del poder, para situarse

en la proteccion de las garantias constitucionales.



El acto administrativo, en nuestra actual legislacion, se justifica en la medida
gue configura el mejor cumplimiento de los requisitos de los derechos de los
ciudadanos, por ser un concepto garantista cuya formacion, contenido y
finalidad exigen el cumplimiento del debido proceso, motivacion, garantia de
la vigencia de derechos en correlacion con los fines publicos y el
ordenamiento juridico en general que, evalla el desempefio de los érganos
publicos conforme las normas del derecho constitucional, internacional y
éticos inclusive. De ser consecuencia de la separacién de poderes se ha
posicionado en el ordenamiento juridico de forma tal que, supone la
seguridad juridica y los derechos de los ciudadanos; se constituye en la
efectividad del Estado Constitucional de Derechos y Justicia Social.

2.2.  MOTIVACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

“Motivar un acto administrativo es reconducir la decision que en el mismo se
contiene a una regla de derecho que autoriza tal decisibn o de cuya
aplicacién surge. Por ello motivar un acto obliga a fijar, en primer término, los
hechos de cuya consideracién se parte y a incluir tales hechos en el
supuesto de una norma juridica; y, en segundo lugar, a razonar como tal
norma juridica impone la resolucion que se adopta en la parte dispositiva del

acto.” (18)

La motivaciéon de los actos que pongan fin a los procedimientos se realizara
de conformidad con lo que dispone la Constitucién, la Ley y la normativa
aplicable. La falta de motivacion entendida ésta como la enunciacion de las
normas y de los hechos particulares, asi como la relacion coherente entre
éstas y aquellos produce la nulidad absoluta del acto administrativo o

resolucion.

(18) Garcia de Enterria Eduardo y Tomas Ramoén Fernandez. Curso de Derecho Administrativo, Tomo
I, Editorial Civitas, Madrid, 1997, pg.556.



La motivacion es una exigencia del Estado Constitucional de Derecho, por
ser un elemento esencial del acto que le provee de la correcta interpretacion
de su sentido y alcance; la constituyen los fundamentos de hecho y de
derecho que dan origen al acto. Es la parte auténtica, satisfactoria y
“considerativa” con que la administraciéon publica sostiene la legitimidad y

oportunidad de su decision.

El articulo 4 del Reglamento para el Control de la Discrecionalidad en los
Actos de la Administracion Publica expedido mediante Decreto No. 3179

determina que:

“De la motivacion.- Siempre que la administracion dicte actos
administrativos es requisito indispensable que motive su decision, en

los términos de la Constitucion y este reglamento.

La motivacién no es un requisito de caracter meramente formal, sino
gue lo es de fondo e indispensable, porque sélo a través de los
motivos pueden los interesados conocer las razones que justifican el
acto, porque son necesarios para que pueda controlarse la actividad
de la administracion, y porque sélo expresandolos puede el interesado
dirigir contra el acto las alegaciones y pruebas que correspondan
segun lo que resulte de dicha motivacidbn que, si se omite, puede
generar la arbitrariedad e indefension prohibidas por la Constitucion.

La motivacion se constituye como la necesaria justificacion de la
discrecionalidad reglada administrativa, que opera en un contexto
diferente al de la propia decision. Aquella serda atacable en
materialidad a través de la desviacioén de poder o la falta de causa del
acto administrativo, pero en el caso de los actos discrecionales

encontrara su principal instrumento de control en la justificacion,



precisamente por la atenuacién de la posible fiscalizacion sobre los

otros elementos del acto administrativo”.

La Ley de Modernizaciéon en su articulo 31, exige la motivaciéon para todos
los actos emanados de los érganos del Estado, ademas de establecer la
obligatoriedad de indicar los presupuestos de hecho y las razones juridicas
gue han determinado la decision del érgano, en relacion con los resultados
del procedimiento previo. Asimismo, el Cédigo Tributario (Art. 81) determina
gue todos los actos administrativos serdn motivados enunciandose las
normas o principios juridicos que se haya fundado explicando la pertinencia
de su aplicacién a los fundamentos de hecho cuando resuelvan peticiones,
reclamos o recursos de los sujetos pasivos de la relacién tributaria, o cuando

absuelvan consultas sobre inteligencia o aplicacion de la ley.

La motivacién va mas alla de la enunciacion de normas, constituye la
declaracion de las circunstancias o presupuestos que llevaron a la
emanacioén del acto, sin pretexto de silencio, oscuridad o insuficiencia de los
preceptos legales aplicables al caso, conforme lo dispuesto por el ERJAFE
en el numeral 4 del articulo 156.

La motivacidbn encierra los verdaderos justificativos que tiene la
administracién en su obrar, de tal suerte que la actividad administrativa
guardara total pertinencia entre las cuestiones de orden factico y los
principios juridicos que sirvieron de base para tomar tal o cual decision;
ademas considerara en el caso concreto el fin que persigue, el mismo que

siempre ha de ser de orden social.

Debe tenerse presente que la motivacion del acto es una cuestién esencial,
pues bien en su momento el administrado puede arglir indefension,
alegando que no se le ha dado a conocer todos y cada uno de los elementos

gue sirvieron para la expedicion del mismo.



Nuestra Constitucion consagra la motivacion como garantia constitucional:
Articulo 66, numeral 23: Se reconoce y garantizard a las personas: El
derecho a dirigir quejas y peticiones individuales y colectivas a las
autoridades y a recibir atencion o respuestas motivadas. No se podra dirigir

peticiones a nombre del pueblo.

En este contexto, el articulo 31 de la Ley de Modernizacion del Estado
prescribe que: “Todos los actos emanados de los érganos del Estado,
deberan ser motivados. La motivacion debe indicar los presupuestos de
hecho y las razones juridicas que han determinado la decisién del érgano,
en relacion con los resultados del procedimiento previo. La indicacion de los
presupuestos de hecho no serd necesaria para la expedicion de actos

reglamentarios”.

Asi mismo en base a la disposicion constitucional previamente transcrita, el
articulo 28 de la Ley de Modernizacion del Estado consagra el silencio
administrativo positivo en nuestro ordenamiento juridico, a la luz de cuyas
prescripciones, la Corte Suprema de Justicia mediante jurisprudencia de
triple reiteracion en lo relativo al silencio administrativo ha concluido que:
“Mediante el silencio administrativo positivo, se da un efecto practico a la
garantia o derecho de peticibn y oportuna respuesta, como se halla
consagrado en la Constitucion Politica del Estado. Por ello, el efecto positivo
del silencio administrativo, no es una presuncion de hecho que admite
prueba en contrario, sino una presuncién de derecho que da origen a un

accionar procesal autbnomo”. (Gaceta Judicial, Afio CV, No.1, Serie XVII, pg. 283)

No obstante es importante detenerse analizar brevemente sobre los
alcances reales del silencio administrativo positivo que fundamentado en las
garantias constitucionales de derecho de peticién y oportuna respuesta se
encuentra limitado a que las pretensiones formuladas a autoridad publica no

sean contrarias a derecho.



En un sentido amplio, la motivacion consagrada como una garantia
constitucional del debido proceso entrafia la exigencia que toda resolucion
de autoridad publica se fundamente en las razones de hecho y de derecho
sobre las cuales esta se hubiera emitido, en resguardo del principio de
seguridad juridica y el control de la arbitrariedad.

A la luz de dichas disposiciones citadas, la Resolucién N.011-2002-AA del
Tribunal Constitucional (hoy Corte Constitucional), a propésito de dicha
garantia prevista en la Carta Politica de 1998, concluyé: “La motivacion es
un requisito esencial que determina la relacion de la causa y el objeto del
acto, la causa es la razon que justifica o determina la toma de una decision y
el objeto hace relacién entre la causa y objeto del acto, la causa es la razén
que justifica o determina la toma de una decision y el objeto hace relacion
con la finalidad para la que se toma una determinacion. El andlisis de la
motivacién toma en cuenta la razon por la que se adopta una decision y la
finalidad de tal decision, con el objeto de determinar si el acto ha sido o no
de manera arbitraria, debiendo aparecer del acto esa motivacion, tanto de

modo formal como material.” (gestor.pradpi.org/download.php?id_doc=1144. pg. 4)

Asi mismo, la Corte Suprema de Justicia (hoy Corte Nacional de Justicia), en
sentencia de 9 de Noviembre de 1999, preserva la raigambre constitucional
del principio de motivacion dentro de las garantias del debido proceso y
concluye que: “La motivacion es, en todo caso, uno de los elementos
fundamentales en el control de la arbitrariedad. Por consiguiente, actua
como un elemento de prevencion y control frente a la misma. La falta de
motivacidbn es un expediente de hipocresia formal establecido, por asi
decirlo, para otorgar un disfraz l6gico a la voluntad nacida de otros mdéviles,
gue pueden ser inclusive la arbitrariedad y la injusticia”.



En este escenario, el tratadista chileno Enrique Silva Cimma, identifica de
manera muy adecuada los requisitos a ser satisfechos tanto por la
motivacion de hecho como la de derecho: “Motivacion de hecho: Son las
circunstancias materiales o facticas que anteceden vy justifican la emision del
acto administrativo. Y al respecto sefiala que debe a lo menos cumplir con
dos exigencias basicas: debe existir y estar juridicamente bien calificado.
Que el motivo o la motivacion de hecho exista significa que debe ser real y
efectivo, vale decir, que se concreto y cierto. De darse la situacién contraria,
se tipificaria la falsedad del motivo, lo que ameritaria para demandar la
nulidad del acto administrativo.. Motivacidon de derecho: (...) La doctrina
estima que el motivo o motivacion de derecho debe cumplir con las
exigencias de ser idéneo, concreto y preciso. Que el acto sea idéneo
significa que deben invocarse como fundamento legal del acto administrativo
normas vigentes y no derogadas. Que sea concreto significa que debe
individualizarse la fuente legal especifica que sirve de fundamento del acto.
Y que sea preciso significa que dicha individualizacion debe realizarse de
manera circunstanciada en términos de identificar con exactitud la norma

gue se invoca como fundamento del acto administrativo que se dicta”. (19)

Como se revisa, la motivaciéon, sino es el requisito esencial es el mas
importante dentro de la elaboracién del acto administrativo, puesto que debe
confluir en la relacién pertinente entre el hecho causal y la juridicidad, esto
es entre las causas que forzan la emision del acto con la normativa o los
principios juridicos que se invocan; de tal suerte que, la motivacion no
existird si es que de forma taxativa y por tanto expresa no se hace constar
en el acto las causas Y juridicidad concordante que impelié a la autoridad la
emisiéon del acto, caso contrario el administrado corre riesgo de quedar en

indefensién y el acto puede ser impugnado en sede administrativa o judicial.

(19) Silva Cimma Enrique, www.wikibello.cl/Silva_Cimma,_Enrique. Pg.7.


http://www.wikibello.cl/Silva_Cimma,_Enrique

Concluyendo el tratamiento sobre la motivacion me referiré brevemente a la
llamada motivacién in aliunde, misma que permite a la autoridad publica, en
el acto o resolucién, remitirse a informes provenientes del proceso incoado a

la emisién del acto.

La motivacién in aluendi, se caracteriza por ser escueta y sucinta, sin que
por ello signifique que no sea suficientemente indicativa, al fundamentarse la
resolucién administrativa decisoria, en el informe medular del proceso, en

este caso, el informe técnico.

Esta motivacién no provoca la indefensiéon del administrado; por lo que la
verificacion del informe técnico incorporado a la resolucion administrativa, es

suficiente para evaluar si el acto esté ajustado o no a derecho.

De alli que de dice que la aceptacion de informes o dictamenes servira de

motivacion a la resolucién cuando se incorporen al texto de la misma.

2.2.1. Efectos constitucionales y legales de la falta de motivacion

En fallos de triple reiteracion de la Ex Corte Suprema de Justicia, hoy Corte
Nacional, se ha determinado que los actos administrativos gozan de las
presunciones de legitimidad y ejecutoriedad. A menos que exista
impugnacion expresa, se supone la competencia de la autoridad que los
emite. Sobre esto Ultimo, consideramos que la competencia no puede
suponerse y en razon que los actos administrativos deben ser motivados con
precision de los presupuestos de hecho y de derecho que originan la
decision, se torna imprescindible dentro de la motivacién, justificar la
competencia con la que se actta. Ademas de considerar que la Constitucion
en el articulo 76, numeral 7, literal ) establece que las resoluciones de los
poderes publicos deberan ser motivadas. No habra tal motivacion si en la

resolucién no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda



y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho.
Los actos administrativos, que no se encuentren debidamente
motivados se consideraran nulos. Las servidoras o0 servidores

responsables seran sancionados.

Ahora bien, existe diferencia entre validez, legitimidad y eficacia de los actos
administrativos. Son validos aquellos actos expedidos por autoridad
competente y previa la prosecucion del procedimiento que corresponda. La
incompetencia produce nulidad insanable. Los vicios de procedimiento y de
formalidades para que causen la nulidad han de impedir el derecho de
defensa del administrado o han de ser tan graves que incidan en la decision
del asunto. La ilegitimidad ocurre cuando el acto no es conforme a los
hechos y a las normas y por ello afecta a los intereses legitimos de los
administrados. La eficacia surge cuando el acto administrativo es notificado y
con ello produce efectos respecto de los administrados.

El articulo 1 del Cadigo de Procedimiento Civil define a la jurisdiccion como
la potestad publica de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en una materia
determinada, potestad que corresponde a los magistrados y jueces
establecidos por las leyes, paralelamente, define a la competencia como la
medida dentro de la cual la referida potestad esta distribuida entre los
diversos tribunales y juzgados, por razon del territorio, de las cosas, de las
personas y los grados. De lo expuesto, podemos concluir que existe una
correlacién entre jurisdiccion y competencia que, de transportarlos al plano
administrativo es notorio que no podemos hablar de una competencia

administrativa desligada de la jurisdiccion.

La emision del acto administrativo debe basarse en hechos ciertos y
verdaderos que en determinado momento constituiran una guia para la
interpretacion del acto y un medio de prueba de la intencionalidad

administrativa, de no ser asi, se estaria incurriendo en vicios de forma y de



arbitrariedad pero no de nulidad puesto que, la falta de motivacion de los
actos administrativos conciernen a su contenido y no a la incompetencia o
vicios de procedimiento. Asi lo demuestra el fallo 170-2004, RO 45 de 19 de
marzo de 2007 y demas jurisprudencia de la Sala de lo Fiscal de la Ex Corte

Suprema de Justicia.

“TERCERO.- En conformidad al Art. 132 del Cédigo Tributario, 139 de
la codificaciéon, los actos administrativos se consideran nulos por
vicios de competencia y por vicios de procedimiento si los mismos
hubieren causado indefension o hubieren influido en la decision del
reclamo. Otra cuestion, es la referente a la motivacion de los actos
administrativos, prevista en los articulos 24 numeral 13 de la
Constitucién y 81 y 101 numeral 2 del Cédigo Tributario, 103 numeral
2 de la codificacién. Cuando no se cumple la motivacién, el acto de

que se trate no presta mérito”.

El acto que no ha sido motivado no presta mérito alguno v,
excepcionalmente puede subsanarse por medio de una motivacién ulterior
suficientemente razonada y desarrollada. En sintesis, la motivacion —por
regla general- no puede sanearse, sin perjuicio —excepcion- que el acto sea
tardiamente motivado y saneado, conforme lo han resuelto los fallos 47-93,
RO 679 del 8 de octubre 2002 y, 130-2000 RO 53, de 2 abril de 2003.

De acuerdo con lo dispuesto expresamente por el Art. 31 de la Ley de
Modernizacién del Estado: “...Todos los actos emanados de los érganos del
Estado, deberan ser motivados. La motivacién debe indicar los presupuestos
de hecho y las razones juridicas que han determinado la decision del
organo, en relacion con los resultados del procedimiento previo”. Por lo que,
en acatamiento de esta norma, el Art. 20 del Reglamento a la Ley de
Modernizacién del Estado sefiala que los actos que no se encuentren
debidamente motivados se consideraran como actos violatorios de la ley,



cuyo efecto es la nulidad, por lo que el Art. 94 del Estatuto del Régimen
Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, coloca a los actos no
debidamente motivados entre los que no son susceptibles de convalidacién

alguna y en consecuencia se consideran como nulos de pleno derecho.

La motivacién evita la actuacion arbitraria de la autoridad, obligandole a que
argumente sus decisiones, tanto en los hechos como en el derecho,
ajustando su conducta a los limites que le impone el orden juridico. El acto
administrativo no motivado es un acto violatorio a la ley, segun lo dispone el
articulo 76, numeral 7, literal I) de nuestra Carta Magna, y, articulo 31 de la
Ley de Modernizacién del Estado.

2.3. RECURSOS CONTENCIOSOS ADMINISTRATIVOS

En el Ecuador, solo a partir de las reformas constitucionales de 1905 se crea
una jurisdiccién contencioso administrativa, que se asigna al Consejo de
Estado. Sin embargo, la existencia de un 6rgano encargado de decidir sobre
las cuestiones contencioso administrativas no significé que el recurso fuera
efectivamente utilizado por los ciudadanos; si bien convendria confirmarlo
revisando los informes de labores del Consejo de Estado, al parecer la tarea
de este ultimo como tribunal contencioso administrativo fue minima, cuando

no inexistente.

La expedicion de la Ley de la Jurisdiccibn Contencioso Administrativa
coincidié con el inicio de un periodo caracterizado por una considerable
multiplicacion de normas relacionadas con la administracion publica. Para
enfrentar este proceso de crecimiento se contaba con recursos juridicos mas
bien limitados. A inicios de la década del setenta, a mas de la Ley de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, la legislacion administrativa del
Ecuador se reducia a la citada y ya para entonces anticuada Ley de

Régimen Administrativo, que como hemos dicho se limitaba a organizar la



estructura de los ministerios y demas instituciones publicas y nada o casi
nada decia sobre temas fundamentales, como el procedimiento
administrativo, que luego fue derogada con la promulgacion de la Ley de
Modernizacién del Estado; una Ley de Licitaciones que regulaba de manera
limitada y embrionaria la contratacion administrativa; y, una Ley de Servicio
Civil y Carrera Administrativa. Obviamente, temas del Derecho Publico que
habian tenido especial desarrollo contaban con regulaciones propias:
tributos, finanzas publicas, régimen seccional; todo esto, a mas de las
inevitables normas dispersas para el funcionamiento de varias instituciones
del Estado.

Actualmente la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, es
una norma de gran importancia, puesto que es el instrumento a través del
cual los administrados podemos impugnar por via judicial los actos de la
administracién publica, fue publicada en el Registro Oficial No. 338 del 18 de
Marzo de 1968, no es muy extensa ya que consta de setenta y nueve
articulos, mas algunos innumerados que han sido incorporados a través de
algunas reformas que se han hecho a este cuerpo normativo (en los afios

1973, 1975y 2001), que lamentablemente no ha sido codificado.

La jurisdiccion contencioso administrativa la ejercen los Tribunales Distritales
de lo Contencioso Administrativo, llamados asi desde la reforma a la Ley
Organica de la Funcién Judicial publicada en el Registro Oficial No. S-201,
del 25 de noviembre de 1997, hasta que se conformen las Salas de lo
Contencioso Administrativo en las Cortes Provinciales, tal como lo establece
la disposicién transitoria cuarta del Codigo Organico de la Funcion Judicial
que dice: “CUARTA.- TRIBUNALES DISTRITALES DE LO
CONSTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y FISCAL.- Los actuales tribunales
distritales de lo Contencioso Administrativo y Fiscal, funcionaran con el
régimen y competencias establecidos antes de la vigencia de este Cdédigo
hasta que el nuevo Consejo del la Judicatura integre las respectivas salas de



las Cortes Provinciales previo concurso publico y con las condiciones de
estabilidad establecidas en este Cddigo.”

El articulo 1 de la Ley, establece la competencia contencioso administrativa:
“Art. 1.- El recurso contencioso administrativo puede interponerse por las
personas naturales o juridicas contra los reglamentos, actos y resoluciones
de la Administracion Publica o de las personas juridicas semipublicas, que
causen estado y vulneren un derecho interés directo del demandante”.

Me parece que es pertinente analizar el contenido de este articulo, por los
diversos conceptos contenidos en el mismo que son de gran utilidad para el
tema analizado en esta unidad. En primer término, se habla sobre “El
recurso contencioso administrativo”, la nocién de recurso en el derecho,
hace referencia a la potestad que tiene una parte procesal, para plantear una
reclamacién o impugnar, ante un juez o tribunal cuando sus derechos han
sido vulnerados. En el ambito contencioso administrativo, debe entenderse
entonces como la reclamacion que hace el particular al Juez o Tribunal cuya
competencia fundamentalmente radica en conocer y juzgar reclamaciones

de caracter administrativas.

Esta facultad o prerrogativa, de acuerdo con lo prescrito en el articulo 1 de la
Ley, esta permitida para personas naturales o juridicas, ya que, en el caso
de los contratos administrativos, y de manera especifica en los contratos de
concesion, por ejemplo, sera una persona juridica (compaiiia, sociedad, etc.)

guien tendra la facultad de plantear una accion contencioso administrativa.

Este recurso se puede plantear “contra los reglamentos, actos y resoluciones
de la Administracién Publica o de las personas juridicas semipublicas que
causen estado”, es importante notar como el texto de la ley es muy claro y
no limita el ejercicio del recurso Unicamente en contra de actos

administrativos, sino que amplia los objetos de la impugnacion.



Finalmente el texto del articulo 1 de la Ley de La Jurisdiccién Contencioso
Administrativo, dice “....y vulneren un interés directo del demandante...”,
siendo esta parte de la norma especifica al disponer que para que una
demanda pueda ser presentada a través de esta via, la accion u omision de
la Administracion debe vulnerar un interés claro y preciso del demandante,
no siendo posible presentar el recurso cuando el interés del accionante sea

confuso, relativo o0 una mera expectativa.

El Articulo 2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo,

textualmente dispone:

“Art. 2.- También puede interponerse el recurso contencioso
administrativo contra resoluciones administrativas que lesionen
derechos particulares establecidos o reconocidos por una ley, cuando
tales resoluciones hayan sido adoptadas como consecuencia de
alguna disposicion de caracter general, si con esta se infringe la ley

en la cual se originan aquellos derechos”.

El texto de ese articulo de igual manera es muy claro al franquear el derecho
gue tenemos los administrados para presentar accion contencioso
administrativa en contra de las resoluciones que lesionen derechos

particulares amparados por una ley.

La jurisdiccion contencioso administrativa es un orden jurisdiccional que se
encarga de controlar la correcta actuacion de la Administracion, con pleno
sometimiento a la ley y al derecho; asi como de la resolucién de los posibles
conflictos entre la Administracion y los ciudadanos, mediante la interposicion
de los correspondientes recursos por cualquier persona en defensa de su
derechos e intereses, cuando estos se hayan visto lesionados por la

actuacion o la inaccién de la Administracion.



La principal clasificacion de las actuaciones de la Administracion sometidas
a esta jurisdiccion es la que consta originalmente en la Ley de la Jurisdiccion
Contenciososo-Administrativa, expedida en 1968 y que son los siguientes:

Recurso de plena jurisdiccion o subjetivo;
Recurso de anulacion, objetivo o por exceso de poder.

La reforma de la Ley de Modernizacion del Estado, afiade, en su articulo 38,
a las competencias de la jurisdiccion de lo contencioso administrativa, el
conocimiento de los “actos, contratos o hechos administrativos, reglamentos

expedidos, suscritos o producidos por las entidades del sector publico”.

Como vemos los recursos, se convierten en las potestades que tienen los
ciudadanos, para hacer valer sus derechos. En este contexto bien afirma, el
tratadista ecuatoriano Juan Carlos Benalcdzar Guerrén: “....De estas
aclaraciones, surge que es erroneo el término “recurso” que emplea la LICA.
El proceso contencioso administrativo no es una especie de segunda
instancia, a la que se accederia luego de haber asistido y agotado la via
administrativa. Todo lo contrario, implica el ejercicio de la accién procesal,
mediante demanda que inicia un proceso, y que pone en actividad a la
jurisdiccién, con el fin de resolver una controversia segun derecho. La LICA
confunde lo que implica el ejercicio del derecho de accién —que activa la
jurisdiccién y entabla un proceso- con “recurso”, y no cabe utilizar esta ultima
expresion, pues no se compadece con la naturaleza del instituto de que se
trata en el articulo 1. Aquello que se califica como “recurso” no es mas que
un proceso, que implica el ejercicio de la accion procesal ante los érganos
jurisdiccionales con competencia en materia administrativa. En este
especifico proceso, que se inicia con una demanda se conoceran de las

pretensiones procesales que se contienen en el libelo. uan carlos Benalcézar,

Derecho Procesal Administrativo Ecuatoriano, Quito, 2007, pg. 80).



Es menester referirnos a la cierta confusién que rodea a la procedencia de
uno u otro recurso, especialmente al invocarse como principal criterio de
distincién entre los recursos contenciosos, de plena jurisdiccién, el caracter

general o particular del acto impugnado.

Al respecto, el tratadista Juan Carlos Benalcadzar Guerron, ilustra con
contundencia: (...) el nimero de destinatarios no tiene la virtualidad juridica
de mutar el acto administrativo en una figura reglamentaria, y en su
aplicacion procesal, tal aspecto deviene en la consecuencia de que los
derechos subjetivos pueden ser vulnerados por un cabal acto administrativo
que se refiera a un indefinido numero de personas. A diferencia de los
reglamentos, los actos administrativos propiamente tales- en un sentido
estricto- se caracterizan porque se dirigen precisa y derechamente a la
produccién o al establecimiento de una consecuencia juridica; porque se
encaminan a la creacién, modificacion, o extincion de una determinada
relacion juridica, a la declaracién (o a la negacién de la declaracién) de un
derecho o de otra circunstancia juridicamente relevante, respecto de una
persona cosa o0 situacion. Ahora bien, la consecuencia juridica debe surgir
directa e indirectamente del acto mismo; caracter propio de los actos
administrativos que los distingue netamente de otras manifestaciones de
actividad, que si bien se refieren a un asunto particular y tienen
trascendencia para el Derecho, no tienen la virtualidad de producir
inmediatamente los efectos descritos. La nocion conceptual del acto
administrativo se precisa por su referencia a un asunto particular y concreto,

sin que interese la individualidad o generalidad de destinatarios.

GARCIA DE ENTERRIA Y FERNANDEZ, indica que: “la diferencia entre
reglamento y el acto administrativo es de grado; el primero integra el
ordenamiento juridico, ya que contiene normas juridicas abstractas e
impersonales y no esta llamado a consumirse con su cumplimiento en un

caso singular; el segundo es un acto aplicativo del ordenamiento, que no lo



innova y se agota en su simple cumplimiento, que se consume en éste, de
modo que para un nuevo cumplimiento es preciso dictar otro acto

administrativo”.(21)

Es sumamente clara la exposicion del aludido autor, al diferenciar el acto
normativo y sus efectos con el acto administrativo destinado a crear efectos

juridicos en una pluralidad de administrados.

Tal reflexion nos traslada indefectiblemente a formularnos la inquietud, si la
errénea denominacién de un recurso contencioso administrativo tendria
alguna incidencia procesal. En ese sentido, la jurisprudencia ha sido
concluyente en establecer, que la calificacion de cada uno de los recursos se
subordina al analisis de la pretensiéon que impulsa al demandante, “es decir,
de la observacién de la pretensién procesal planteada en la demanda, segun
tenga por finalidad la tutela de derechos o la defensa de la legalidad” y en
consecuencia, corresponde al tribunal determinar a qué categoria o qué tipo
de recurso se subsume la intencibn de quien activa la jurisdiccion

contenciosa. (22)

En esa direccién, la Sala de lo Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia de 27 de marzo de 1998, concluy6: En cuanto a la
determinacion de la clase de recurso interpuesto tanto la unanime
jurisprudencia de esta Sala como del extinguido Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, asi como la doctrina de los tratadistas establecen que
corresponde al tribunal determinar si el recurso propuesto es objetivo o
subjetivo, aun contra lo que diga el recurrente, habida cuenta de que este
bien puede utilizar la determinacion del recurso para adecuarlo a sus

personales intereses en el caso. La atribucidén de la determinacion por parte

(21) Garcia de Enterria y FGerndndez Tomas. Curso de Derecho Administrativo, tomo 1, Madrid-
Espafa, 1991, pg.908.

(22) www.derechoecuador.com/index2.php?option=com.
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del Tribunal de ninguna manera se ve limitada por la calificacion de los
requisitos formales de la demanda, realizada en la primera providencia por el
Magistrado de Sustanciacion. Lo anterior nos lleva a establecer que el juez a
guo no viold disposicién legal alguna al proceder a determinar la clase de
recurso en la sentencia, tanto mas que es evidente, pese al errado
pronunciamiento del libelo, que este se propuso con el propésito de lograr
gue se declare ilegal la privacién de la carga horaria de la recurrente, su
reintegro inmediato al colegio y al pago de sus sueldos, pretensiones que
tienen por objeto el amparo de los derechos subjetivos del recurrente, es

decir que configura el recurso de plena jurisdiccién o subjetivo. SALA DE LO

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Gaceta Judicial. Afio XCVIII. Serie XVI. No. 11. Pag.
2972. (Quito, 27 de marzo de 1998).

Sobre el mismo asunto, la Sala de lo Contencioso Administrativo de la ex
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 10 de enero de 1996, dictamino:
“En sintesis, tampoco queda al criterio de los justiciables determinar la clase
de recurso contencioso administrativo propuesto; ni tampoco es facultad
discrecional del juzgador el efectuar la calificaciébn, debido a que
taxativamente se encuentran definidos ambos recursos por la Ley,
correspondiendo a los jueces sefalar su naturaleza, en primer lugar el
aceptar o negar al tramite la demanda y en forma definitiva al dictar
sentencia. En la especie, la resolucion de 19 de abril de 1985 el Juez
Especial de Minas, no constituye un acto administrativo general, normativo y
abstracto, sino que por la misma caracteristica del fallo, es un acto
administrativo que decide una situacion de la Empresa Minera Cumbaratza
S.A., que afecta particularmente sus derechos subjetivos, y por ende de los
accionistas, pero no afecta a la generalidad o totalidad de los administrados,
resultando improcedente la deduccion del recurso objetivo....).

Cabe referirnos a la garantia que la doctrina comparada ha incluido como
componente del derecho a la tutela judicial efectiva, que constituye el



derecho a que los 6rganos judiciales interpreten los requisitos procesales de

acceso a los recursos conforme al principio pro actione.

No obstante, el juzgador siempre debe tener como norte el real cumplimiento
del derecho a la tutela judicial efectiva, conforme se ha proclamado en
nuestra Constitucién, los Tratados Internacionales de Derechos Humanos y
el Cdodigo Orgéanico de la Funciéon Judicial mismo que en su articulo 23,
determina: “PRINCIPIO DE TUTELA JUDICIAL EFECTIVA DE LOS
DERECHOS.- La Funcion Judicial, por intermedio de las juezas y jueces,
tiene el deber fundamental de garantizar la tutela judicial efectiva de los
derechos declarados en la Constitucion y en los instrumentos internacionales
de derechos humanos o establecidos en las leyes, cuando sean reclamados
por sus titulares o quienes invoquen esa calidad, cualquiera sea la materia,
el derecho o la garantia exigido. Deberan resolver siempre las pretensiones
y excepciones que hayan deducido los litigantes sobre la Unica base de la
Constitucidn, los instrumentos internacionales de derechos humanos, los
instrumentos internacionales ratificados por el Estado, la ley, y los méritos
del proceso.

La desestimacion por vicios de forma Unicamente podra producirse cuando
los mismos hayan ocasionado nulidad insanable o provocado indefensién en
el proceso.

Para garantizar la tutela judicial efectiva de los derechos, y evitar que las
reclamaciones queden sin decision sobre lo principal, por el reiterado
pronunciamiento de la falta de competencia de las juezas y jueces que
previnieron en el conocimiento en la situacion permitida por la ley, las juezas
y jueces estan obligados a dictar fallo sin que les sea permitido excusarse o
inhibirse por no corresponderles”.

De modo que tal principio concuerda con la postura consolidada por nuestra
ex Corte Suprema de Justicia, en el sentido de que la simple denominacién
equivocada del recurso no obsta para que el juzgador, analice la pretensiéon



del demandante a fin de enderezar la via que deba seguir el recurso. En
consonancia con lo expuesto, el Cddigo Organico de la Funcién Judicial, en
su articulo 140, dispone “la jueza o el juez debe aplicar el derecho que
corresponda al proceso, aunque no haya sido invocado por las partes o lo
haya sido errbneamente”, lo que desde luego no podra exceder el petitorio ni
fundar su decision en hechos diversos de los que han sido alegados por las
partes. No obstante en el inciso final del precitado articulo se introduce una
prescripcion sumamente general en la que a la limitacion descrita, se le
limita su aplicacion “cuando en esta forma se puedan vulnerar derechos
reconocidos en la Constitucién y en los instrumentos internacionales de

derechos humanos”.

La doctrina considera a lo contencioso administrativo como el conflicto que
se suscita entre la Administracion y los particulares que, en sede judicial,
discuten la eficacia juridico-legal de un acto o resolucion emanados del
poder publico, que ha causado estado. Se dice que ha causado estado
cuando un acto o resolucion no son modificables en sede administrativa o se
han agotado, facultativamente, los recursos tendientes a su modificacion.
Estas pretensiones, en materia contencioso administrativa pretenden
obtener una decision final del 6rgano judicial competente y la tutela efectiva
de un derecho violado.

Se ha dicho también, que la jurisdiccidon contencioso administrativa tiene el
caracter revisor de las actuaciones en sede administrativa y tal apreciacion
estimada como un resabio de la antigua doctrina francesa, con el tiempo
consideré6 que el objeto del proceso contencioso administrativo era la
impugnacion de actos ilegitimos; hoy, la moderna doctrina sostiene que el
objeto de todo proceso, inclusive del contencioso administrativo, es siempre
una pretension, de donde se colige que no es el contenido del acto
impugnado sino las pretensiones las que contribuyen a delimitar los poderes
del juez. El conflicto se desarrolla mediante un proceso al que la propia



doctrina define como el instituto juridico destinado a la satisfaccion de

pretensiones.

La impugnacion en sede judicial procede a través del recurso contencioso
administrativo, en sus dos clases, que son: de Plena Jurisdiccidon o Subijetivo
y de Anulacion u Objetivo o de exceso de poder.

2.3.1. RECURSO SUBJETIVO

La teoria pura del derecho ha buscado la explicacion de lo que debe
considerarse un derecho subijetivo, clasicamente se ha dicho que es un
poder de la voluntad amparado por el derecho y se lo tenia como un proceso
natural de la voluntad del individuo; pero, la nocion de voluntad no podia
aplicarse a todos los individuos, a los menores, por ejemplo, y, sustituyendo
la voluntad se planteé la existencia del interés particular juridicamente
protegido, desplazando tal interés al campo de la accion judicial que asi se
revestia de seguridad y garantia. Posteriormente, se fusionaron interés y
voluntad y se dijo que derecho subjetivo era el interés juridicamente
protegido y reconocido a un poder de voluntad para imponerlo y defenderlo;
se dijo también que el derecho subjetivo no puede provenir de la voluntad
individual o de un interés natural, sino de un orden normativo y de una
situacion juridica. Luego, se dijo que es el resultado de una situacion juridica
y de una relacion juridica, que adquieren el caracter de publicas cuando la
relacion se refiere a la administracion publica o cualquier otro 6rgano del
Estado. La situacion juridica adquiere el caracter de exclusiva en la
pertenencia sobre ciertos bienes que otorgan al individuo las facultades de
disponibilidad y exigibilidad frente a terceros, facultades que tienen como
garantia la accion jurisdiccional que permite a su titular exigir el
cumplimiento. Una situacion juridica esta conformada por un interés juridico

gue deviene en legitimo cuando desaparece el elemento exclusividad, de alli



que todo derecho subjetivo contiene interés juridico, pero no todo interés
juridico presenta un derecho subjetivo.

El interés legitimo, en cambio, se define como un interés individual conexo
con un interés publico y protegido por el ordenamiento juridico a través de la
tutela de dicho ordenamiento. Este ordenamiento, a su vez, supone normas
de relacién y normas de acciéon. Las de relacion protegen la esfera juridica
del administrado, por lo que su violacién implica el desconocimiento de un
derecho publico subjetivo y las de accion tienen como finalidad el interés
publico y no conciben como beneficiario al individuo en particular. El recurso
de plena jurisdiccion o subjetivo tiene como fundamento la lesion de un
derecho subjetivo y con él se persigue el reconocimiento de una situaciéon
juridica individualizada frente al abuso de la administracion. Se refiere a toda
clase de lesién a los derechos subjetivos y se remite a cuestiones
patrimoniales, contratos o responsabilidad de la administracion.

Por su origen francés, la tradicion ha determinado que se lo denomine de
plena jurisdiccién porque el juez que lo conoce actia con plenos poderes
gue le permiten no solo declarar ilegal el acto administrativo sino también
cesarlo e inclusive adoptar las medidas de reparacion del dafio causado por
la violacién. Puede demandarse el amparo de un derecho subjetivo aunque
el acto impugnado sea de caracter general, asi se determind mediante
norma dirimente expedida por el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con jurisdiccion nacional, a propdsito de la dictacion de fallos
contradictorios de las dos Salas que lo integraban, considerando que el
recurso de plena jurisdiccién o subjetivo tutela el derecho subjetivo de una
persona, reconocido por el ordenamiento juridico en su mas amplia
manifestacion: reglamentos, actos y resoluciones de la administracion
publica. El efecto de la sentencia pronunciada es esta clase de recurso es
inter partes.



En Resolucion N° 337-97 expedida por la Sala de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia el 10 de diciembre de 1997,
dentro del juicio propuesto por Andrea Menozzi, representante legal de AGIP
ECUADOR contra el Ministro de Energia y Minas, se dijo: “SEXTO:

Precisamente en la linea antes sefialada, se enmarca la resolucion
generalmente obligatoria del extinguido Tribunal de lo Contencioso
Administrativo adoptada para dirimir fallos contradictorios y que, en
consecuencia, tienen caracter generalmente obligatorio en tanto la ley no
disponga lo contrario. Esta Resolucion que se halla publicada en el Registro
Oficial N° 722 de 9 de julio de 1991, resuelve: Que respecto a un acto
administrativo de caracter general puede interponerse recurso objetivo o de
anulacion, cuando se pretende Unicamente el cumplimiento de la norma
juridica obligatoria o recurso de plena jurisdiccion o subjetivo cuando se
determina el derecho subjetivo del recurrente; desde luego, aclarando que la
accion contencioso administrativa de caracter subjetivo o de plena
jurisdiccién impugnando una norma de caracter general, de ser aceptada en
sentencia, sélo tiene un efecto particular respecto de quien lo propone, sin
gue tenga el efecto erga omnes que caracteriza respecto de una norma de
esta clase a las resoluciones que se dan en recurso objetivo o de anulacion.-
Todo lo antes sefialado, nos hace concluir que la sentencia dictada por la
Segunda Sala del Tribunal Distrital N° 1 de lo Contencioso Administrativo, de
ninguna manera violo lo claramente sefialado en los articulos 1, 2 y 3 de la

Ley de laJurisdiccion Contencioso Administrativa.” (repositorio.uasb.edu.ec!.../T404-MDE-

Durén Justicia%20contencioso%20administrativa.pdf. pg. 36)

Como podemos observar, este recurso puede deducirse para impugnar no
s6lo actos y resoluciones de caracter individual, sino también, como ya se
dijo, de caréacter general cuando éstas violan derechos subjetivos del
recurrente, en cuyo caso el juez esta facultado para adoptar las medidas
pertinentes para cesar el efecto particular que se ha cuestionado, sin atacar

el contenido general de la resolucion impugnada.



El Doctor Herman Jaramillo Ordéfiez considera que el Recurso de Plena
Jurisdiccion o Subjetivo es: “Uno de los mecanismos de control en el
régimen democrético que nos ofrece el Estado social de derecho, a favor de
toda persona que ha sufrido agravio por voluntad de la Funcion
Administrativa, restableciendo los derechos vulnerados reconocidos por el
ordenamiento juridico y declarando al mismo tiempo la nulidad del acto

transgredido.” (23)

Rafael Bielsa considera que el recurso de plena jurisdiccién o subjetivo es:
“Aquel con el cual se protege el derecho subjetivo que emana de la Ley,
reglamento, ordenanza, decreto o del contrato administrativo, no basta la

lesion de un mero interés legitimo.” (24)

El segundo inciso del articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa respecto a este recurso sefala: “El recurso de plena
jurisdiccibn o subjetivo ampara un derecho subjetivo del recurrente,
presuntamente negado, desconocido 0 no reconocido total o parcialmente
por el acto administrativo de que se trata”.

Como podemos ver, la finalidad del recurso subjetivo es solicitar la ilegalidad
del acto impugnado ante el érgano jurisdiccional, asi como el reconocimiento
del derecho declarado y que ha sido negado; es decir, procede en la defensa
del derecho subjetivo cuando se considera que este derecho existente en la

Ley, ha sido violado.

El recurso subjetivo o de plena jurisdiccion permite determinar si el acto

administrativo es valido y eficaz, cuando un acto administrativo es personal

(23) Jaramillo Ordéiiez Herman. La Justicia Administrativa, Loja-Ecuador, Editora Grafimundo, 2003,
pg.27.

(24) BielsaRafael, citado por Herman Jaramillo Ordofiez, La Justicia Administrativa , Loja Editora
Grafimundo, 2003, pg.23.



es decir que afecta directamente al derecho del administrado, tiene como
consecuencia la declaratoria de la nulidad o su ilegalidad reconociendo los
derechos; con este recurso el administrado debe probar que el acto carece
de valor juridico porque estd en contraposicion de las normas legales,
permitiendo que en sentencia se anule o se declare la ilegalidad del acto
administrativo emanado de autoridad publica, excluyéndoselo de la vida
juridica y disponiéndose el reestablecimiento o reconocimiento de los
derechos violentados.

De lo expuesto anteriormente el reestablecimiento o reconocimiento de los
derechos del administrado mediante sentencia tendra efectos interpartes
entonces Unicamente le compete a la administracion publica que originé el

acto y al administrado que lo impugno.

El plazo para interponer este recurso es de noventa (90) dias hébiles,
contados a partir del dia siguiente de la notificacién del acto administrativo
impugnado, es decir, coligiendo con el trabajo que realizamos podemos
llegar a determinar, que, cuando un acto administrativo se encuentre viciado
por la voluntad, este a mas de los recursos en sede administrativa, se puede
plantear el subjetivo o de plena jurisdiccidn, siempre y cuando estos actos
hayan causado estado, es decir, que no haya recurso en via administrativa
que se pueda plantear. El Art. 5 de la Ley de la Jurisdiccién Contenciosa y
Administrativa al referirse sobre este punto sefiala: “Las resoluciones
administrativas causan estado cuando no son susceptibles de recurso
alguno en la via administrativa, sean definitivas o de mero tramite, si estas
ultimas deciden, directa o indirectamente, el fondo del asunto, de modo que

pongan término a aquella o hagan imposible su continuacion”.

No obstante, el articulo 38 de la Ley de Modernizacién determina que no se
exigirh como requisito previo para iniciar cualquier accion judicial contra las

entidades del sector publico la proposicién del reclamo y agotamiento de la



via administrativa, pero de iniciarse cualquier accién judicial contra alguna
institucién del sector publico, quedara insubsistente todo reclamo que por el

mismo asunto se haya propuesto por la via administrativa.

2.3.2. RECURSO OBJETIVO

Como resultado de la evolucién de la jurisprudencia francesa, este recurso
aparecio en forma posterior en su legislacion como obra trascendental del
Consejo de Estado francés, para tutelar el cumplimiento de la norma objetiva
gue ha sido violada por una norma de caracter inferior o por resolucion de
caracter general expedida por la autoridad excediéndose en sus facultades y

a ello obedece su denominacion.

Este recurso puede interponerse por quien tenga interés aunque no haya
sido afectado directamente su derecho subjetivo; las sentencias dictadas en
estos litigios tienen efecto erga omnes (para todos los administrados
afectados por la misma norma aunque no hubieran sido partes procesales) y
la violacién debe ser de una norma de derecho objetivo; de tal modo que al
declarar su nulidad se restablece el equilibrio juridico, por ello se dice que es
un recurso controlador jurisdiccional de la legalidad que permite el
restablecimiento de la ley.

Segun la doctrina, la anulacion pretendida puede fundarse en: 1)
incompetencia, 2) violaciéon de la ley, 3) vicios de forma, y, 4) desviacién del
fin del acto.

A diferencia del recurso contencioso administrativo de plena jurisdiccion o
subjetivo, en el objetivo se alega la violacion de la ley, en él no existen
medios para ejecutar las sentencias que tienen el caracter de generales y
tienen efecto aun contra autoridades que no fueron parte procesal. Mediante
norma dirimente expedida por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo



cuando tenia jurisdiccidn nacional, se establecié que este recurso tiene
como propoésito tutelar la norma objetiva afectada por el acto administrativo
de caréacter general impugnado, cuando se pretende, exclusivamente, el
cumplimiento de dicha norma objetiva a través de la anulacién de ese acto
gue permitira el restablecimiento de la legalidad, con prescindencia del
derecho subjetivo que pudiera invocar quien deduce el recurso.

Se discute solamente la legalidad del obrar administrativo, por lo que la
decision judicial se pronunciara sobre si el acto impugnado es 0 no contrario
al derecho obijetivo; de ser asi, lo declarard nulo y si no lo es, rechazara la
demanda. Este pronunciamiento no da lugar a indemnizaciones o
restauracion de derechos propios del recurso subijetivo, se ocupa, como se
dijo, unicamente del imperio de la legalidad, pues, lo que se juzga es la
legitimidad del acto confrontado con la norma positiva.

“CUARTO: Es evidente que nuestra legislacion positiva reconoce
Unicamente dos clases de recursos: el objetivo o de anulacion y el subjetivo
o de plena jurisdiccién, pero también no es menos evidente que la
calificacion del recurso no constituye requisito esencial de la demanda, ya
gue no consta la determinacion de la clase de recurso que se interpone entre
los que el Art. 30 de la ley de esa jurisdiccion, dispone contenga el libelo. De
alli que la jurisprudencia undnime, del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo con jurisdiccién nacional y de esta Sala, ha sido el sostener
que la calificacion del recurso corresponde privativamente al juzgador, sin
consideracion de lo que sostengan las partes; por ello que en ningun caso se

ha desechado una accion por indebida clasificacion del recurso;....” (25)

(25) Resolucion N° 64-1999, R.O. N° 214 de 17 de junio de 1999 (Silvio Apolo y Otros vs. Comité
Regional de Apelacion de Reforma Agraria N° 1), Juicio N° 91-1998.



Como podemos observar, el Recurso de Anulacion u Objetivo conocido
también por Exceso de Poder, es utilizado para impugnar una decision
administrativa de caracter general cuya finalidad principal es obtener la
nulidad de la resolucion publica, restableciendo la norma juridica que fue
afectada.

El inciso tercero del articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa dispone: “El Recurso de Anulacion, objetivo o por exceso de
poder, tutela el cumplimiento de la norma juridica objetiva, de caracter
administrativo, y puede proponerse por quien tenga interés directo para
deducir la accion, solicitando al Tribunal la nulidad del acto impugnado por
adolecer de un vicio legal.”

El recurso objetivo de igual forma tiene competencia para en sentencia
disponer la anulacion de la resolucién con efectos generales, es decir con la
sentencia de anulabilidad se puede dejar sin efecto la vida juridica del acto
emanado de autoridad publica que estd violando las disposiciones legales
correspondientes.

El recurso objetivo o de anulacion puede ser interpuesto Unicamente por los
individuos que demuestren su interés directo y que han sido afectados con el
acto administrativo, Interés Directo que a criterio del Doctor Patricio Secaira
es: “el vinculo subjetivo publico del demandante o recurrente frente a la

resolucion administrativa.” (26)

Sobre este recurso, la Sala de lo Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia de 10 de enero de 1996 concluyo:

(26) Secaira Durango Patricio. Curso Breve de Derecho Administrativo, Quito-Ecuador, Editorial
Universitaria, 2004, pg. 249.



"El recurso de anulacidon u objetivo cabe contra un acto administrativo
general, objetivo, normativo, abstracto y permanente, que regula un
conglomerado indeterminado de sujetos de derecho, que entran en pugna
con normas de mayor jerarquia como son las legales. El recurso de plena
jurisdiccién procede contra el acto administrativo individual, concreto,
particular, que inciden sobre un derecho subjetivo. No queda al criterio de los
litigantes determinar la clase de recurso propuesto ni es facultad discrecional
del juez calificar de que recurso de trata, puesto que, ambos recursos estan

taxativamente definidos en la ley”. (27)

De conformidad a lo determinado en el inciso segundo del articulo 65 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo, en los casos que sean
materia del recurso contencioso de anulacién u objetivo se podra proponer la
demanda hasta en el plazo de tres (3) afos. En los casos que sean de
materia contractual y otras de competencia de los Tribunales Distritales de lo
Contencioso Administrativo, se podra proponer la demanda hasta en el plazo

de cinco afos.
2.3.3. Diferencias entre los Recursos Objetivo y Subjetivo

Considero necesario esbozar brevemente las diferencias que existen o
puedan existir entre los Recursos de Plena Jurisdiccion o Subjetivo y el
Recurso de Anulacién u Objetivo.

1) Con el recurso objetivo se persigue siempre la anulacion del acto
impugnado, con todos sus efectos, para el restablecimiento de la
legalidad; con el subjetivo se pretende la declaratoria de ilegalidad del
acto impugnado, para alcanzar la proteccion del derecho subjetivo del

administrado, presuntamente negado, desconocido o no reconocido.

(27) SALA DE LO ADMINISTRATIVO. Gaceta Judicial. Afio XCVI. Serie XVI. Nro. 5. Pag. 1379. 1996.



2)

3)

4)

5)

6)

7)

El recurso objetivo puede proponerse por cualquier persona, natural o
juridica, publica o privada, que tenga interés directo; en el subjetivo,
sélo por quien ha sido afectado en su derecho subjetivo y que se halla
amparado por una norma juridica.

En el recurso objetivo, el juez puede declarar exclusivamente la
nulidad del acto sobre la base del acto impugnado y su confrontacion
con la norma objetiva infringida, sin ninguna declaracién adicional
aunque tal acto haya causado perjuicio al accionante o a terceros; en
el subjetivo, el juez declara la ilegalidad sobre la base de la norma
violada, el derecho subjetivo afectado y el acto que lesiona tanto la
norma como el derecho subjetivo impugnados; con la declaracion de
ilegalidad ordena la finalidad reparadora del derecho subjetivo del
accionante.

En el recurso objetivo, la sentencia de anulacion es declarativa; en el
subjetivo, al acoger la pretensién, es de condena.

En el recurso objetivo, la sentencia de anulacion produce el efecto de
cosa juzgada “erga omnes” y desaparece del mundo juridico; si la
sentencia desestima la pretension, produce el mismo efecto pero sélo
en relacion con la causa juzgada; en el subjetivo, la causa juzgada
respecto del efecto reparador se limita a las partes procesales.

En el recurso objetivo, cualquier persona puede intervenir como
tercero coadyuvante; en el subjetivo, sélo quien tenga interés directo
en el resultado procesal.

En el recurso objetivo, se demanda solamente la nulidad del acto, en
su totalidad o parcialmente (uno o mas articulos, palabras o frases o
alcance interpretativo); en el subjetivo, la ilegalidad del acto y el
restablecimiento del derecho vulnerado, expresando en qué consiste
la violacién y como estima su restablecimiento, pues, este solo sera
posible con la declaratoria de ilegalidad de la decisiébn que afectd su
derecho.



8) El recurso objetivo puede demandarse dentro del término de tres
afos; el subjetivo, dentro del término de 90 dias, con las excepciones
gue la ley establece en determinados casos como en las decisiones
de Contraloria que imponen sanciéon de destituciéon al haberse
establecido responsabilidades administrativas de los servidores
publicos en ejercicio de sus funciones, que en la via contencioso
administrativa se presentaran dentro del término de 30 dias, y en

asuntos de materia contractual, que prevé un plazo de cinco afnos.

Sobre esta tradicional posiciébn de la doctrina nacional, la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia en sentencia de
10 de enero de 1996, sefialé las principales caracteristicas y diferencias

entre el recurso subjetivo y el objetivo:

“ El Art. 3 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
establece los recursos de plena jurisdiccion o subjetivo, y el de anulacién u
objetivo, que se completa la resolucién de 24 de junio de 1991 (R.O. No.
722:91). Este ultimo, recurso Unicamente cabe contra un acto administrativo
general, objetivo, normativo, abstracto y permanente, esencialmente se trata
de normas reglamentarias, que regulan un conglomerado indeterminado de
sujetos de derecho, que entran en pugna con normas de mayor jerarquia
como son las legales. Mientras que, el recurso de plena jurisdiccién procede
contra el acto administrativo individual, concreto, particular que inciden sobre
un derecho subjetivo referentes a personas individualizadas y determinadas.
Ademas, debe recordarse que el criterio judicial nacional, en fiel aplicacién
de la ley, ha venido sosteniendo, que el recurso subjetivo se encuentra en
intima relaciéon con un derecho subijetivo publico, protegiendo a uno o varios
individuos, afectando primordialmente bienes econdmicos, profesionales,
patrimoniales, etc., decidiendo acerca de la validez del acto administrativo,
las indemnizaciones y demas reclamaciones generadas por la lesion que

causa el acto administrativo, y también sobre las costas; mientras, que el



recurso objetivo, por el contrario, tiene como unico y excluyente objeto, que
se restablezca el imperio de la Ley, lesionada por el acto administrativo
impugnado, puesto que considera solamente a la norma en si misma,
expresamente identificada e individualizada, buscando restaurar el derecho
normativo, pero prescindiendo de cualquier derecho subjetivo que pudiese
invocar el accionante, u otras situaciones juridicas que puedan tener los
particulares, siendo improcedente pretender el pago de indemnizaciones o la
devolucion de bienes. Finalmente, como anteriormente se ha decidido, el
recurso objetivo, busca la anulacion del ilegal acto administrativo, debido a
violaciones perpetradas en aspectos formales relacionados a la
manifestacion de voluntad de la administracion o violaciones que afectan el
objeto y fin de la gestion administrativa en aspectos materiales, asi la
competencia en razén de la materia y las personas o la desviacioén del poder
en tales resoluciones, o0 sea que no estan previstas en la ley. En el otro caso,
el recurso subjetivo, busca exigir alguna accién o cosa a la Administracién
Publica o a las personas juridicas semipublicas, o viceversa, también es la
facultad de éstas, a su vez para exigir algo al administrado, pero que en
ambas situaciones, no es otra cosa. Que la individualizacion del interés
protegido, que constituye el derecho subjetivo, sea general o especial,
excluyéndose el simple interés por la legalidad, que afectada indirectamente
a los habitantes del Estado y sus organismos seccionales.....(Morales T. Marco,

Derecho Procesal Administrativo, UTPL, 2010, pg.374).

De conformidad con esta sentencia, queda claro que el recurso de plena
jurisdiccién contempla la declaracion de ilegalidad del acto y la reparacién
del derecho subjetivo vulnerado, a diferencia del efecto que la Ley de la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa confiere a la interposicion del
recurso objetivo o de anulacion, en el que Unicamente se declara la nulidad
del acto normativo a fin de restablecer la vigencia del ordenamiento juridico,
con prescindencia de la consideracion de los derechos particulares que se

hubieren vulnerado.



En sentencia dictada el 28 de enero del 2002, dentro del juicio N° 279-01
presentado por Martha Luz Erazo Alvarado contra el Director General del
IESS, la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia, dijo: “PRIMERO: ..... De lo antes sefalado aparece claramente que
son perfectamente diferentes las dos clases de recursos por el propdsito que
guia la accion: si lo que se pretende es amparar un derecho subijetivo del
recurrente, presuntamente violado por el acto impugnado, sin duda alguna
se esta ante un recurso subjetivo. Si al contrario, el propésito que guia al
actor es el tutelar una norma juridica superior, que ha sido violada por el acto
impugnado, se esta evidentemente ante un recurso objetivo. En el caso, la
recurrente pretende que se declare ilegal el acuerdo que declara fraudulenta
su afiliacion al IESS por considerar que esta violando un derecho subjetivo
de ésta, al impedirsele ser atendida en cualquiera de los centros
hospitalarios del IESS, derecho inherente a su naturaleza, por lo que nos

encontramos frente a un recurso subjetivo o de plena jurisdiccion”. (R.o. No. 583
del 27 de mayo de 2002, pg.28)
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3.1. LA ILEGALIDAD

En el Iéxico comun con mucha frecuencia se utiliza con marcada similitud o
como sinénimos las palabras legalidad y legitimidad, incluso la mayoria de
diccionarios especializados en sindénimos y antonimos sefialan a los dos
términos como sindénimos, a igual que lo hacen con licitud, derecho, justicia.
Empero si nos remitimos a la Teoria del Derecho, ellas, si bien pueden tener
una raiz mas o menos comun, son esencialmente diferentes, de alli que las
conductas ilegales son aquellas contrarias a las normas o leyes existentes, en

tanto que las conductas ilegitimas son las contrarias a los principios éticos.

El principio de legalidad es aquel segun el cual toda actividad del Estado
debe estar conforme con el Derecho, en relacion con el principio de
juridicidad. Por lo tanto la ilegalidad es la violacion del principio de legalidad

por una autoridad administrativa cuyo acto se vicia.

El Ecuador es un Estado Constitucional de Derechos y Justicia, conforme lo
determinado en el articulo 1 de nuestra Carta Magna, calificativo que denota,
a la Constitucion como determinadora del contenido de la Ley, el acceso y
el ejercicio de la autoridad y la estructura del poder, siendo los derechos de
las personas a la vez, limites del poder.

El Diccionario de Manuel Osorio al referirse a la ilegalidad expresa:
“llegalidad.-Todo aquello que es contrario a la Ley, los actos ilegales estan
viciados de nulidad, salvo que la propia Ley disponga su validez, en especial
por su consolidacion en el tiempo” (28), de este concepto claramente

podemos entender que la ilegalidad del acto administrativo produce efectos

(28) Ossorio Manuel, Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales, Editorial Heliasta,
Uruguay, 2008, pg.466.


http://www.monografias.com/trabajos901/legalidad-moralidad-escision-moderna/legalidad-moralidad-escision-moderna.shtml
http://www.monografias.com/trabajos12/elorigest/elorigest.shtml
http://www.monografias.com/trabajos2/rhempresa/rhempresa.shtml

juridicos ya que son actos actuados al margen de la Ley, por lo que por
dichos efectos conllevan la reparacion del derecho vulnerado.

Como se ha dicho, el poder publico y los ciudadanos se hallan sujetos a la
Constitucion y al ordenamiento juridico; la Constitucion forma parte de ese
ordenamiento y, aln, se encuentra sobre las demas normas que lo integran.
La administracion s6lo puede actuar dentro de los limites que establece la
Constitucion y la Ley no podra dejar de lado las garantias y libertades que
otorga la Carta Fundamental.

El articulo 226 de la Constituciéon de la Republica del Ecuador determina
gue: “Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las
servidoras o servidores publicos y las personas que actien en virtud de una
potestad estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les
sean atribuidas en la Constituciéon y la ley. Tendran el deber de coordinar
acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y
ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion”. Este es el principio
de legalidad, por el cual la actuaciébn de la administracion publica debe
fundarse en la atribucién de potestades y competencias publicas, y es esta

adecuacion funcional, la que obliga al administrado.

El principio de legalidad limita a la autoridad a que su actuacién se encuadre
en la ley; la ilegitimidad ocurre cuando el acto no es conforme a los hechos y

a las normas y por ello afecta a los intereses legitimos de los administrados.

El principio de legalidad determina que los actos de la administracion
guarden sujecién en todo momento a lo que establece la ley y mas
ampliamente a todo lo que la doctrina denomina bloque de la legalidad
(conjunto de leyes). “Como advierte la doctrina, el principio de legalidad

constituye una limitacion del poder administrativo y tiene una inspiracion



liberal; estara mejor asegurado, por otra parte, en la medida en que resulte

mas expedito controvertir judicialmente las decisiones administrativas” (29)

De las sentencias de la Ex Corte Suprema de Justicia se recoge que un acto
de autoridad publica es ilegitimo cuando ha sido dictado sin competencia, o
sin observar los procedimientos establecidos en el ordenamiento juridico, o
cuando su contenido es contrario a dicho ordenamiento, o cuando ha sido

dictado sin fundamento o suficiente motivacion.

“El Tribunal Constitucional ha determinado, en multiples fallos, lo que se
entiende por acto ilegitimo. La jurisprudencia constitucional nos sefiala, por
tanto, que los actos de los 6rganos del poder publico seran legitimos
cuando, de manera simultdnea y univoca, éstos sean dictados por la
autoridad que tiene competencia para ello, observando los procedimientos
establecidos en el ordenamiento juridico, que su contenido sea apegado a la

juridicidad y que se dicte con fundamento o suficiente motivacion.(30)

Tanto los fallos dictados por el Ex Tribunal Constitucional, como por las
sentencias de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema
de Justicia, ha sentado bases jurisprudenciales, de que el acto administrativo
cuando ha sido emanado por una autoridad carente de competencia, o
cuando aquella autoridad lo ha expedido extralimitAindose de sus funciones,
entonces tal conducta se encontraria al margen de la legalidad.

De la doctrina podemos colegir que existen algunas formas de ilegalidad ya
sea por inconstitucionalidad, o por apartarse del ordenamiento juridico de

inferior jerarquia.

(29) Vidal Perdomo Jaime. Derecho Administrativo, Editorial Temis S.A., Santa Fé de Bogota,
Undécima edicion, 1997, pg.331.

(30) Revista Temas Constitucionales, No. 8, Tribunal Constitucional, pg.29.



Por inconstitucionalidad de actos administrativos, los podemos definir como
aquellos actos que se encuentran viciados de inconstitucionalidad cuando la
autoridad administrativa que los dicto ha infringido algun precepto, principio o

garantia constitucional.

Igualmente puede existir ilegalidad por usurpacion de funciones; al respecto
la constitucion y las leyes definen las atribuciones del poder publico y a ellas
debe sujetarse su ejercicio. Toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos
son nulos. Existen dos tipos de usurpacion de funciones: la usurpacion de la
autoridad y la usurpacién de funciones propiamente dicha. La usurpacion de
autoridad: el usurpador de autoridad es aquel que la ejerce y realiza sin
ningun tipo de investidura, ni regular ni prescrita. La usurpacion de
funciones: existe, por otra parte, cuando una autoridad perteneciente a una
de las ramas del Poder Publico usurpa funciones correspondientes a otra

rama del mismo Poder Publico.

Asi mismo por ilegalidad podemos citar a la extralimitacion de atribuciones,
ya sea en materia administrativa por la invasion o interferencia de un
funcionario administrativo que se atribuye competencias y facultades que no
les corresponden y que estén atribuidas especificamente a otra autoridad

administrativa.

También puede darse el abuso o0 exceso de poder que puede ser cometido
por cualquier funcionario aun en el caso de dar cumplimiento estricto de la
norma escrita, porque en la aplicacion de esta norma legal bien puede haber
tergiversado los presupuestos de hecho que autorizan la actuacién del

funcionario.
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La desviacion de poder se da en aquellos actos que a pesar de conservarse
siempre formal y aparentemente dentro de los limites de las facultades
discrecionales, estas son usadas para fines distintos de aquellos para los

cuales fueron atribuidas al funcionario.

No se puede confundir el abuso de poder con la desviacion de poder, pues
la primera consiste Unicamente en hacer uso indebido del poder y el
segundo se caracteriza por el "tergiversamiento”, es decir, la administraciéon

sin violar una norma legal realiza un acto que altere la verdad.

Cuando la ley ha previsto formas especiales para el cumplimiento del acto
administrativo, quiere decir que este estara rodeado de todas aquellas
garantias necesarias para que pueda producir sus efectos. Cuando la ley no
establece estas formas especiales para el acto, sino que Unicamente
establece la facultad de la Administracion Publica puede hacerse en las
condiciones que juzgue mas conveniente y racional el funcionario publico
siempre que esta forma de expresiéon demuestre claramente la voluntad de

la Administracion.

3.2. LA NULIDAD

La teoria de la invalidez de los actos administrativos se ha apartado de los
criterios aplicables al Derecho civil en razén de que la actividad de la
Administracion Publica, es regulada por el Derecho Publico, con
consecuencias evidentemente distintas a las sefaladas en el Derecho
Privado, al no ser gobernadas las relaciones administrativas por el principio
de autonomia de voluntad.
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Martin Mateo explica que en el Derecho Privado la regla general es de la
nulidad de los actos contrarios a las Leyes; en el Derecho administrativo, por
el contrario es la simple anulabilidad.

Ello es asi porque el ordenamiento civil se limita a marcar y encuadrar el
campo de actuaciones licitas de los particulares, y, por tanto, todo lo que
salga de este acotado ambito es considerado como nulo.

En el Derecho administrativo los supuestos son diferentes, no rige el
principio de autonomia de voluntad y las consecuencias son, por ello,
diversas. Aqui, por razones de eficacia y economia procesal, se tiende

ademas a la conservacion de los actos.

No de otro modo se puede por tanto leer el articulo 66, de los derechos de la
libertad en el texto constitucional, cuando en namero 29, letra d) establece:
“Que ninguna persona pueda ser obligada a hacer algo prohibido o a dejar

de hacer algo no prohibido por la ley”.

Lo que en concomitancia con lo prescrito en los articulos 9 y 10 del Cédigo
Civil Ecuatoriano, torna totalmente insalvable de la caracteristica de nulidad
de todo acto contrario o prohibido por la Ley.

De lo sefialado en el articulo 226 de la Ley Fundamental, se colige, que los
administradores publicos estan llamados a hacer sélo lo que la Constitucion
o la Ley le ha atribuido al 6rgano, cuya titularidad la ejerce; al respecto
resulta importante anotar la jurisprudencia emanada por la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la ex Corte Suprema de justicia, en fallo de 25
de julio de 2002, cuando sefialaron:

“Al respecto bien vale sefalar que todos los actos administrativos tienen

como Uunico origen la ley, pues conforme al principio, elevado en nuestro



derecho positivo al rango de constitucional, las instituciones del Estado, sus
organismos y dependencias y los funcionarios publicos no podran ejercer
otras atribuciones que las consignadas en la Constitucién y en la Ley, por lo
gue en consecuencia cualquier acto realizado fuera de la ley es un acto
arbitrario y en consecuencia de nulidad absoluta. Siendo la ley el Unico
origen de los actos administrativos, los autores estan de acuerdo en que por
mas que existieran elementos discrecionales en cualquier acto, siempre en
él se ha de encontrar por lo menos cuatro elementos reglados, los cuales
son: “.. la existencia misma de la potestad, su extension (que nunca podra
ser absoluta, como ya sabemos), la competencia para actuarla, que se
referira a un ente y -dentro de éste- a un 6rgano determinado y no a
cualquiera, y, por ultimo el fin, porque todo poder es conferido por la ley
como instrumento para la obtencién de una finalidad especifica, la cual
estard normalmente implicita y se referirA a un sector concreto de las
necesidades generales, pero que en cualquier caso tendra que ser
necesariamente una finalidad publica.” (Eduardo Garcia de Enterria y Tomas
Ramoén Fernandez, “Curso de Derecho Administrativo”, Tomo |, Editorial
Civitas, Madrid, 1997, p 446). Ademas de estos cuatro elementos reglados
que constardn en todo acto administrativo, en cada caso puede haber
muchos otros segun sea mayor o menor el nivel de legislacion que para

cada caso establezca el derecho positivo”. (31)

La doctrina no ha convenido de manera concluyente acerca de la
aplicabilidad de la teoria de la inexistencia de los actos en el @mbito del
Derecho administrativo, en virtud de su colision con la presuncion de
legitimidad de la cual gozan los actos administrativos, o que no significa de
ninguna manera, reconocer que, la expedicion de un acto administrativo que

adolece de un vicio manifiestamente grosero del cual ni siquiera fuese

(31) (Gaceta judicial. Afio CIII. Serie XVII. N° 10. P4gina3346).



posible identificar los requisitos elementales de determinado acto
administrativo en franca contradiccion al ordenamiento juridico, deba gozar

de ejecutividad al amparo del principio de legitimidad.

En este escenario, categdricamente asevera el tratadista Agustin Gordillo
qgue: “.....En otras palabras, es insalvablemente contradictorio afirmar que un
acto deba o pueda presumirse legitimo si la persona que se enfrenta con él
advierte inmediatamente que no es legitimo. Esa contradiccion logica ni
siquiera podria ser superada por una hipotética norma legal expresa que asi
lo dijera, pues alli tendriamos una pretendida presuncion legal cuya
irrazonabilidad parece manifiesta. En tal sentido cabria imaginar una norma
que invocando el bien comdn o el interés publico dijera que “Aunque
encuentres un acto manifiestamente ilegitimo, debes comportarte como si
fuera legitimo, pues la ley asi lo impone.” Pero es claro que ello resulta

irrazonable, por ende inconstitucional”. (32)

Sin embargo, cabe advertir que la inexistencia juridica en el plano
administrativo, debe ser empleada de forma muy cuidadosa, de acuerdo a lo
ensefado por el tratadista chileno Enrique Silva Cimma, quien manifiesta:
. la presuncion de legitimidad, que es de la esencia del acto
administrativo, nos hace pensar, coincidiendo con el parecer mayoritario de
la doctrina, que la inexistencia juridica trasladada al campo del Derecho
Publico Administrativo, ha de ser aplicada con mucha cautela, porque de
aplicarse de manera generalizada, serian muchos los peligros que
semejante posibilidad podria causar”. (33)

Considero, es importante diferenciar de modo preciso el sistema de
nulidades en el Derecho civil y en el Derecho publico, como adecuadamente

(32) Gordillo Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, Argentina, 5ta edicion, tomo 3, 2000, pg.184.

(33) Silva Cimma Enrique, www.wikibello.cl/Silva_Cimma,_Enrique, pg.124.
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ensefia en su Tratado de Derecho Administrativo, Agustin Gordillo: En el
derecho civil la nulidad suele concebirse como una sancién por la ausencia o
la alteracion de un elemento constitutivo del acto; en cambio en el derecho
administrativo la nulidad deriva de la imposibilidad del acto de integrarse en
un ordenamiento juridico dado, su violacién objetiva de principios juridicos,
antes que de un elemento suyo viciado o faltante. Esto es asi porque en el
derecho privado el énfasis sobre la voluntad de las partes (art. 1197 del
Cabdigo Civil) “contribuye a presentar cada acto como definiendo su propio
orden juridico” y por ello, si bien existen también nulidades por infracciones
al orden publico, las principales son aquellas que emanan de una
imperfeccion de los mismos elementos que constituyen el acto. En cambio,
las nulidades administrativas no dependen de cuéal elemento del acto esta

viciado, sino de laj importancia de la infraccién al orden juridico. (Gordillo Agustin,

Tratado de Derecho Administrativo, Capitulo XI, pg.428)

En esa misma linea de razonamiento, Gordillo advierte que en el Derecho
civil los vicios que originan las nulidades se encuentran mayoritariamente,
contemplados expresamente en el Cédigo Civil, especificandose inclusive,
gué tipo de nulidad corresponde a cada vicio, a diferencia de lo que sucede
en el Derecho administrativo, en cuyo sistema no todos los vicios estan
recogidos explicitamente en la ley, debiendo efectuarse una valoracion de
cada vicio en funcibn del caso concreto; reconociendo que,
preponderantemente los vicios de las actos administrativos devienen de las
actuaciones arbitrarias de la Administracion, se hace imposible reducir el
examen de los vicios de los actos administrativos, a una férmula Unica

general.

En el plano constitucional, se ha consagrado como el mas alto deber del
Estado, respetar y hacer respetar los derechos humanos garantizados en
nuestra Norma Fundamental. De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 11 de

nuestra Constitucién, la inobservancia de los derechos de caracter



constitucional asi como las garantias consagradas en los tratados
supranacionales e internacionales implican supuestos de antijuridicidad, no
de otra manera se debe leer lo que consta en el numero 3), en el inciso
segundo del nimero 8) y en la primera parte del nimero 9) del precitado

articulo.

Conforme se habia desarrollado en los capitulos precedentes, la actividad
administrativa debe encuadrarse en la plena subordinacion al Derecho y el
reconocimiento y garantias de los derechos de los ciudadanos consagrados
tanto en la Carta Magna, como en los instrumentos internacionales vigentes,
lo que resulta evidente que el sistema de nulidades del acto administrativo
no puede estar subordinado exclusivamente a una enumeracion taxativa de

causales que invaliden el acto.

El articulo 425 de la Constitucion Politica del Estado consagra la supremacia
constitucional y la invalidez de cualquier norma de inferior rango, que
contradiga o altere de algin modo sus prescripciones. Dicha disposiciéon
constitucional igualmente, manda a las cortes, tribunales, jueces,
autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos a resolver los
conflictos suscitados entre normas de distinta jerarquia, mediante la

aplicacion de la norma jerarquicamente superior.

Seguidamente el articulo 426 de la Carta Magna establece la obligatoriedad
de las cortes, tribunales, jueces, autoridades administrativas y servidoras y
servidores de aplicar las normas de la Constitucion que sean pertinentes,
aunque la parte interesada no lo invoque expresamente. De manera que, al
amparo de lo previsto en el Art. 426 de la Constitucion, toda autoridad,
inclusive administrativa, debe abstenerse de aplicar una norma legal que sea
incompatible con la Carta Magna. Siguiendo esta misma dialéctica, Enrique
Pozo aumenta el alcance de esta interpretacién al decir que en virtud del

principio de aplicacion preferente “durante un proceso, cuando a solicitud de



parte en cuyo perjuicio se aplicaria la ley o el acto administrativo, formulada
por via de excepcion, o aun de oficio, puede abstenerse de aplicar la norma

legal o0 acto administrativo”. (34)

El articulo 129 del ERJAFE, en armonia con las precitadas disposiciones
constitucionales, prescribe los casos de nulidad de pleno derecho, de los
actos dictados en contravencién a los derechos y libertades consagrados en
el articulo 24 (actual 66) de la Carta Politica, al igual que los que se
opusieren a la Constitucion, tratados internacionales y leyes de rango
superior, a la luz del precitado articulo 426 de la Norma Fundamental.

Analizada brevemente la teoria de la nulidad de los actos administrativos es
menester examinar las dos categorias basicas de las nulidades en el
Derecho Administrativo que son, la nulidad absoluta o de pleno de derecho y
la anulabilidad o nulidad relativa.

La Nulidad Absoluta

La calificacion de los tipos de nulidades no se circunscribe de forma
exclusiva a la omision de un elemento esencial en la expedicién del acto
administrativo sino a la magnitud de la transgresion del ordenamiento

juridico.

Precisando sobre los alcances de la nulidad absoluta Garcia de Enterria y
Tomas Ramén Fernandez ensefan: “Se dice de un acto o negocio que es
nulo, con nulidad absoluta o de pleno derecho, cuando su ineficacia es
intrinseca y por ello carece ab initio de efectos juridicos sin necesidad de
una previa impugnacion. Este supuesto maximo de invalidez o ineficacia

comporta una serie de consecuencias caracteristicas; ineficacia inmediata,

(34) www.moblibar.com.mx/.../3135-teoria-del-acto-administrativo



ipso iure, del acto, caracter general o erga omnes de la nulidad e

imposibilidad de sanarlo por confirmacion o prescripcion” (35).

Sin embargo, es imperativo ser cuidadosos en lo manifestado por los
mentados autores, pues en nuestro ordenamiento juridico se requiere
inexorablemente de la impugnacién del acto administrativo ante autoridad
competente para demoler las férreas presunciones de legitimidad y
ejecutoriedad de los actos administrativos.

Frente al analisis que estamos haciendo considero conveniente remitirnos a
lo ensefiado por el tratadista ecuatoriano Patricio Secaira, referido por el Dr.
Marco Morales Tobar, en su guia “Derecho Procesal Administrativo”,
respecto a los actos administrativos nulos en el ordenamiento juridico
nacional, mismo que dice que: “... el acto administrativo nulo es aquel que
nace sin ningun efecto juridico; pues su defecto de contradiccién juridica es
tan evidente o manifiesto que de su simple apreciacién y analisis surge su
ineficacia, su invalidez juridica. La propia administracién publica tiene
competencia para reconocer su nulidad, mediante la expedicion de otro acto
gue lo deje sin efecto, siempre que no haya declarado derechos subjetivos y
no se lo haya publicitado; pues caso contrario; esto es cuando hace tal
declaracion y la notificacion se ha producido, goza provisoriamente de las
presunciones de legitimidad y ejecutoriedad y solo puede quedar sin efecto

por decision jurisdiccional que siempre tendra efectos retroactivos”. (36)

Queda claro, entonces, segun lo ya analizado, que la revocacion de los
actos administrativos, una vez que el acto administrativo hubiese generado
derechos a terceros, su impugnacion debe ser realizada en sede judicial a fin

de conseguir su anulacién, la cual cabe advertir, no opera de oficio.

(35) Morales T. Marco, Derecho Procesal Administrativo, UTPL, 2010, pg.173.
(36) Morales T. Marco, Derecho Procesal Administrativo, UTPL, 2010, pg.173.



Conforme se habia argumentado, la presuncion de legitimidad vy
ejecutoriedad no es absoluta, en virtud de la obligatoriedad de las cortes,
tribunales y autoridades administrativas de salvaguardar la supremacia de la
Carta Fundamental a través del control constitucional difuso de los actos de
los poderes publicos, conforme el mandato prescrito en el articulo 173 de la

Carta Magna.

El tratadista ecuatoriano Patricio Secaira, tantas veces invocado, sobre los
actos administrativos  inexistentes, manifiesta:  “....Estos  actos
administrativos no pueden ser convalidados jamas, ya que al no existir en la
oOrbita juridica mal pueden superarse sus graves defectos. La doctrina sefiala
gue estos actos pueden ser impugnados en via judicial o administrativa en
cualquier tiempo, como si se tratase de un recurso objetivo; para lograr
Unicamente la formalizaciébn de su invalidez e ineficacia y, en este caso,

dicha declaratoria tiene los denominados efectos ex tunc (retroactivo)”.

(Morales T. Marco, Derecho Procesal Administrativo, UTPL, 2010, pg.174.)

Como ejemplo podemos sefialar que si un acto administrativo no tiene la
fecha de emisibn o firma del titular del drgano publico, inexistente
juridicamente, no tiene valor ni eficacia material ni legal alguna, pues no se
encuentra en el mundo juridico formal de la administracion. Su inexistencia
puede ser declarada aun de oficio en sede administrativa, cuando no han
sido ejecutados y, en sede judicial cuando han sido ejecutados. Cuando
asoma un acto inexistente la administracion y los administrados no estan

obligados a cumplirlos.

Nuestro ordenamiento juridico, en el ERJAFE determina los casos de

nulidad de pleno derecho:

“Art. 129.- Nulidad de pleno derecho:
1. Los actos de la Administracién Publica son nulos de pleno derecho

en los casos siguientes:



a. Los que lesionen, de forma ilegitima, los derechos y libertades
consagrados en el articulo 24 de la Constitucion (Politica) de la
Republica;

b. Los dictados por érgano incompetente por razon de la materia,
del tiempo o del territorio;

Los que tengan un contenido imposible;
Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como
consecuencia de ésta;

e. Los dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido o de las normas que
contienen las reglas esenciales para la formacion de la
voluntad de los 6rganos de la administracion, sean colegiados
0 Nno;

f. Los actos expresos 0 presuntos contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando
se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion;

g. Cualquier otro que se establezca expresamente en una

disposiciéon de rango legal; y,

2. En concordancia con lo estipulado en el articulo 272 de la
Constitucién, también seran nulas de pleno derecho las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, los tratados
internacionales, las leyes u otras disposiciones administrativas de
rango superior, las que regulen materias reservadas a la ley, y las que
establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no

favorables o restrictivas de derechos individuales”.

Del analisis de esta norma juridica, pueden apreciarse los casos de nulidad
de pleno derecho de los actos administrativos, salvaguardandose la vigencia
de los derechos y libertades consagrados en la Constitucion, asi como la

supremacia de sus disposiciones en la normativa legal. Del mismo modo, se



evidencia la proteccion de la precitada norma al respeto del principio de

legalidad de las actuaciones de los poderes publicos, de acuerdo a lo

preceptuado en el articulo 226 de la Norma Suprema. Es bueno tener

presente que las libertades se encuentran ahora expresadas en el articulo

66 de la Carta Suprema y en el 425, consta la jerarquia de las normas

juridicas.

En este sentido, el sistema de revision de tales disposiciones y actos nulos

se encuentra expresado en el articulo 167 del ERJAFE:

“Art. 167.- Revision de disposiciones y actos nulos:

1.

La Administracion Publica Central, en cualquier momento, por
iniciativa propia o a solicitud de interesado, declarara de oficio
la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la
via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en
los supuestos previstos en este Estatuto;

Asimismo, en cualquier momento, el maximo 6rgano de la
Administracién Publica Central, sea ésta adscrita 0 autonoma,
de oficio, y previo dictamen favorable del Comité
Administrativo, podra declarar la nulidad de actos normativos
en los supuestos previstos en este Estatuto;

El 6rgano competente para la revision de oficio podra acordar
motivadamente la inadmision a trdmite de las solicitudes
formuladas por los interesados, sin necesidad de recabar
dictamen del Comité Administrativo cuando las mismas no se
basen en alguna de las causas de nulidad de este estatuto o
carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el
supuesto de que se hubieran desestimado en cuanto al fondo
otras solicitudes sustancialmente iguales;

El Presidente de la Republica, los Ministros de Estado o las
maximas autoridades de la Administracion Publica Central



auténoma, al declarar la nulidad de una disposicion o acto,
podran establecer, en la misma resolucién, si caben
indemnizaciones que proceda reconocer a los interesados, las
cuales deberan ser liguidadas ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo correspondiente, en la via de
ejecucion pertinente; y,

5. Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el
transcurso del plazo de tres meses desde su inicio sin dictarse
resoluciébn producira la caducidad del mismo. Si el
procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de interesado, se

podré entender la misma estimada por silencio administrativo”.

Del andlisis de esta norma, se aprecia la facultad de la Administracion
Central de revisar de oficio los actos administrativos nulos de pleno derecho
y la limitacién de los plazos en que debera dictarse la resolucion, so pena de
gue el procedimiento caduque, contemplandose del mismo modo el
reconocimiento de indemnizaciones a los interesados por la declaratoria de

nulidad del acto administrativo.

En armonia con las precitadas disposiciones, el articulo 93 del ERJAFE
prescribe la extincion de oficio de los actos administrativos por razones de

legitimidad:

“Art. 93.- EXTINCION DE OFICIO POR RAZONES DE
LEGITIMIDAD.- Cualquier acto administrativo expedido por los
organos y entidades sujetas a este estatuto deberd ser extinguido
cuando se encuentre que dicho acto contiene vicios que no pueden

ser convalidados o subsanados.

Los actos administrativos surgidos como consecuencia de decisiones

de otros poderes publicos con incidencia en las instituciones u



Organos sujetos al presente estatuto también deberan ser extinguidos
cuando el acto contenga vicios no convalidables o subsanables.

El acto administrativo que declara extinguido un acto administrativo

por razones de legitimidad tiene efectos retroactivos”.

En este sentido debe quedar definitivamente entendido que, la extincion de
un acto administrativo por la propia Administracion, es posible mediante la
expedicion de un nuevo acto que lo deje sin efecto, siempre y cuando dicho
acto no hubiere sido ejecutado, ni tampoco hubiere declarado derechos al
administrado. Como se analiz6 anteriormente, en el evento de que la
Administracion intentare revocar este acto administrativo, debera declarar su
lesividad mediante resolucion administrativa y demandar su anulacion en

sede jurisdiccional.

En sintesis, una vez que los actos administrativos viciados de nulidad
hubieren sido notificados y declarado derechos subjetivos, Unicamente
pueden ser anulados por decision jurisdiccional, que opera con efectos
retroactivos. Al respecto, el articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa prevé el recurso de anulacién, objetivo o por
exceso de poder, el cual “tutela el cumplimiento de la norma juridica objetiva,
de caracter administrativo, y puede proponerse por quien tenga interés
directo para deducir la accion, solicitando al Tribunal la nulidad del acto
impugnado por adolecer de un vicio legal”. Sin embargo, debe advertirse que

los actos administrativos son nulos y anulables.

La anulabilidad de los actos administrativos.

En un sentido amplio, los actos administrativos anulables adolecen de

irregularidades no constitutivas de nulidad mayor.



Sobre los actos administrativos anulables, Garcia de Enterria y Tomas
Ramén Fernandez, ensefian que la anulabilidad se establece por el
ordenamiento en beneficio exclusivo del particular afectado del acto viciado.
Para ello se reconoce a éste la posibilidad de reaccionar contra el mismo y
de solicitar la declaracion de nulidad del acto. Si esta reaccion del afectado
no se produce el ordenamiento se desentiende del vicio cometido, que, de
este modo, se considera purgado en aras de la seguridad juridica, con la que
se estima incompatible el mantenimiento de una situacién de pendencia
prolongada. Por las mismas razones, la propia Ley permite la convalidacién
de los actos anulables, subsanando los vicios de que adolezcan,
convalidacion que producira efectos a partir de la fecha en que tenga lugar.

De lo expuesto, podemos apreciar que el supuesto de anulabilidad se
circunscribe a una infraccibn menor al ordenamiento juridico, remediable
mediante la enmienda del vicio del acto del que originalmente adolece el
acto administrativo, pues al estar dicho acto investido de las presunciones de
legitimidad y ejecutoriedad, se determina un limite de tiempo para su
impugnacion, en resguardo de la seguridad juridica y satisfaccién de los
fines publicos.

Al respecto el articulo 130 del ERJAFE prescribe sobre la anulabilidad de los

actos administrativos:

“Art. 130.- Anulabilidad:

1. Son anulables los actos de la administracién que incurran en
cualquier infraccibn del ordenamiento juridico, incluso la
desviacion de poder;

2. No obstante, el defecto de forma soOlo determinara la
anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales
indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefension

de los interesados;



3. La realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo
establecido para ellas s6lo implicara la anulabilidad del acto
cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo, salvo
gue se hubiese producido el silencio administrativo, en cuyo

caso, la actuacion sera nula de pleno derecho”.

Es evidente que la anulabilidad de los actos administrativos dependera de
gue los vicios de los cuales se encuentren afectados, violenten de manera
patente el derecho de defensa de los administrados, caso contrario se
prevén los recursos al servicio tanto de la Administracion como de los
administrados, para restaurar el orden juridico lesionado en el procedimiento
administrativo, a fin de evitar que la excesiva formalidad de los recursos de
orden procedimental agobien la buena marcha del procedimiento en
cuestion, con el consecuente impedimento de que la satisfaccion del interés

publico se concrete.

De manera que, la doctrina se ha inclinado en defender, a la luz del principio
de economia procesal que la eficacia anulatoria de los vicios de forma, debe
ser restringida y subordinada siempre a la posibilidad de enjuiciamiento de
fondo del asunto, en aras de conservar la estabilidad de los actos
administrativos y no ennervar la normal marcha del procedimiento, pues la
ley confiere tanto a la Administracion como al administrado, los remedios

necesarios para curar al acto administrativo viciado.

Los actos administrativos anulables pueden ser convalidados por la
Administracion, subsanando los vicios de que padezcan, en miras a
salvaguardar la estabilidad juridica haciendo “predominar el concepto de lo
sustancial frente a lo adjetivo, evitandose de esta manera permanentes
pronunciamientos sobre ilegalidades que la administracién hubiere podido

corregir”. (37)

(37) Gamboa Jaime Santofimio. Tratado de Derecho Administrativo, Colémbia, Tomo II, 2003,pg.351.



Como vemos la teoria del derecho establece dos tipos de nulidad, facilmente
aplicables al acto administrativo por proceder de un poder publico, a saber:

absoluta o de pleno derecho vy, relativa.

La nulidad absoluta genera total ineficacia del acto administrativo, de manera
inmediata y general, con la caracteristica que no es sanable, se origina por
si misma y cabe oponerla en contra o a favor de cualquiera, como sancién
aplicable a los actos ilegales, ademas por el principio de autotutela de que
goza la administracion. Al efecto, en el fallo 38-93, R.O. No. 506 de 31 de
enero del 2002, la Sala de lo Fiscal de la ex Corte Suprema de Justicia
dispuso precisamente sobre la imposibilidad de convalidacién del acto nulo:

“TERCERO.- Si bien el Art. 85 del Cédigo Tributario, vigente en la
actualidad como también lo estuvo a la época del acto administrativo
de determinacién (noviembre de 1976), dispone que: “Todo acto
administrativo relacionado con la determinacién de obligacién
tributaria, asi como las resoluciones que dicten las autoridades
respectivas, se notificara a los peticionarios o reclamantes y a quienes
puedan resultar directamente afectados por esas decisiones, con
arreglo a los preceptos de este Cdédigo.- El acto de que se trate no
sera eficaz respecto de quien no se hubiere efectuado la notificacion”;
la norma transcrita debe ser analizada y aplicada en su real
contenido; efectivamente, ella ordena en forma indiscutible que todo
acto de la administracion que tenga por objeto, entre otros, la
determinacién de obligaciones tributarias debe ser previamente
notificada a quien pueda afectarla directamente y su cumplimiento
sanciona, no con nulidad per se, del acto no notificado, como
sostiene el recurrente, sino con su eficacia. Se hace necesario, por
tanto, distinguir estos dos conceptos: La nulidad, al menos cuando
ella es absoluta y por tanto no puede convalidar, afecta a la existencia
misma del acto, a tal punto que el acto absolutamente nulo, no solo



gue no puede convalidar sino que juridicamente no existié y por ende
no produjo efecto alguno y las cosas deben volver a su estado inicial;
en cambio la ineficacia de un acto administrativo no afecta a su
existencia misma, sino solo al efecto que esté llamado a producir. El
acto ineficaz existe pero los efectos del mismo no se pueden dar sino
en la medida en que el afectado lo convalide mediante su voluntaria

aceptacion de intervencion”.

La nulidad de un acto administrativo produce distintos efectos juridicos, entre
ellos: su ineficacia, la recurrencia en cualquier tiempo ante los érganos
judiciales, insubsanabilidad del vicio de nulidad y, su correspondiente
declaracion de nulidad.

La nulidad absoluta a mas de abarcar elementos como el objeto, licitud,
competencia, etc., debe incluir un examen de los requisitos esenciales que

pudieren disponer leyes especiales.

La convalidacién considerada como la operacion de la administracion
consistente en la expedicion de un nuevo acto que consolide su eficacia y
subsane el acto invalido so6lo procede respecto de los actos de nulidad
relativa, por parte del mismo 6rgano que los dicto.

La nulidad de un acto no implica la nulidad de los sucesivos actos en el
procedimiento que sean independientes del primero, es decir, si en un
tramite donde es necesario un informe juridico y un informe técnico para
otorgar un permiso, y es anulado uno de esos informes, el informe que no se
encuentra viciado es valido y no sigue la suerte del acto anulado, este
mismo razonamiento se aplica en la conservacion de actos y tramites ya que
el 6rgano que declare la nulidad o anule las actuaciones dispondra siempre
la conservacién de aquellos actos y tramites cuyo contenido se hubiera

mantenido igual de no haberse cometido la infraccion.



Lo anterior en concordancia con el articulo 61 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, que sefala al respecto: “Si el Tribunal llegare a
declarar la nulidad del tramite administrativo, ordenara la reposicion del
mismo al estado que correspondiere. Cuando el procedimiento contencioso-
administrativo adoleciere de vicios que causen su nulidad, ésta sera
declarada y se ordenara la reposicion del proceso. La nulidad declarada no
comprenderd a los documentos publicos o privados que se hubieren

presentado”.

Sobre los modos de extincion de los actos, esto es, la “revocacion” y
“anulacién”, Rafael Bielsa sefiala que la doctrina se encuentra dividida en las
razones por las cuales proceden, ya que una parte liderada por Comadira y
Garrido Falla, sostienen que la anulacion se reserva para la extincion por
vicios de legitimidad, sin importar cual sea el 6rgano, mientras que la
revocacion opera por razones de oportunidad y sélo por la Administracion.
Pero a pesar de estas dos posiciones la mayoria de estudios sefiala que el
término revocacion se lo utiliza para referirse a la extincion del acto
administrativo en sede administrativa, sea por razones de oportunidad o de
legitimidad, y la anulacién para la dispuesta por el érgano jurisdiccional,
fundada Unicamente en razones de legitimidad. Dentro de esta propuesta se

encuentra Marienhoff, Cassagne, Gordillo, Diez, entre otros.

Los términos “revocacion” y “anulacién” aunque ambos significan modos de
extincion de los actos, no pueden emplearse promiscuamente. Nosotros
debemos conformar la terminologia a los conceptos dominantes en el
ordenamiento juridico, aun cuando sea del derecho comun, si son logicos y
por su acepcion tradicional importan un elemento de certeza. Revoca el
sujeto que cred el acto o, en el orden administrativo, el 6rgano superior.
Anula el érgano que tiene funcion jurisdiccional (en nuestro sistema un

organo del poder judicial.



En nuestra legislacion, el articulo 90 del ERJAFE, simplemente dice: “Los
actos administrativos podran extinguirse o reformarse en sede administrativa
por razones de legitimidad o de oportunidad”, es decir, o por anulacion o por

revocacion.

Para la extincién o reforma de un acto administrativo de oficio por parte de la
Administracion, no deviene de una situacion espontanea de la
Administracion, ya que ante todo para activar este mecanismo debe estar
autorizado expresamente por la Ley, ya que si el acto origina derechos
subjetivos al administrado, previamente a revocarlo la Administracién debera
indemnizar al administrado, esto de conformidad con el articulo 92 del

Estatuto citado.

Dentro del tema de la revocacién, es necesario aclarar que no siempre es
posible ejercer dicha potestad, debido a la existencia de los llamados actos
administrativos estables. Dichos actos por lo general firmes, validos,
declarativos de derechos, son inextinguibles o inmutables en sede
administrativa por no existir autorizacion expresa de la Ley para revocarlos
de oficio. La estabilidad de los actos, es la irrevocabilidad del acto por la
propia Administracion. Es la prohibicion de revocacién de los actos que
crean, reconocen o declaran un derecho subjetivo, una vez que han sido
notificados al interesado, salvo que se extinga o altere el acto en beneficio
del interesado.

El articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccibn Contencioso Administrativa,
determina que son causas de nulidad de una resolucién o del procedimiento

administrativo:

a) Incompetencia de la autoridad, funcionario o empleado que haya
dictado la resolucién o providencia; vy,



b) La omision o incumplimiento de formalidades legales que se deben
observar para dictar una resolucidon o iniciar un procedimiento, de
acuerdo con la ley cuya violacion se denuncia, siempre que la omision
o incumplimiento causen gravamen irreparable o influya en la

decision.

De lo analizado nos permite concluir que la diferencia entre ilegalidad y
nulidad radica en que en el primer caso, al ser declarada la ilegalidad, el acto
administrativo que existio pierde todos sus caracteres juridicos y en el
segundo caso, al ser declarada la nulidad del acto, este se lo tendria por
inexistente a la vida juridica. En la préactica, la invocacién de ilegalidad o
nulidad, generalmente comporta la extinciéon del término legal que la ley
concede para su interposicidon, considerando que el tramite para los dos es

comun y que los requisitos para su presentacion son también comunes.

3.3. DECLARATORIA JUDICIAL DE NULIDAD E ILEGALIDAD DEL
ACTO ADMINISTRATIVO.

Sobre la declaratoria de ilegalidad y nulidad del acto administrativo, en
Resolucion No. 213-2007, dentro del juicio No. 67-04, La Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Ex Corte Suprema de Justicia, en su parte
pertinente dice: “...A este respecto, desde antiguo, esta Sala ha diferenciado
los actos meramente ilegales de aquellos cuya ilegalidad genera nulidad por
las causas tasadas en la misma Ley. Cuando un acto administrativo es
declarado simplemente ilegal, los efectos de dicha declaratoria se producen
desde que se la efectia, mientras que cuando un acto administrativo es
declarado nulo (esto es, una especie de ilegalidad tasada por su gravedad)

se entiende que el acto administrativo nunca produjo efectos....” (Pg. 1634, Gaceta

Judicial No.4 mayo-agosto 2007).



Como podemos ver existe diferencia entre la declaratoria de ilegalidad y
nulidad de los actos administrativos, y asi lo recoge en numerosas ocasiones
la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, hoy
Corte Nacional de Justicia, al determinar que la ilegalidad es el género,
mientras que la nulidad es la especie. “...siempre que se viola un derecho
subjetivo del recurrente o se emite un acto administrativo sin cumplir los
requisitos esenciales para su emision se esta ante un acto ilegal, mas tal
acto ilegal es nulo Unicamente cuando se encuentra en uno de los casos
determinados en el articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccibn Contenciosa
Administrativa ; es decir, cuando lo ha emitido una autoridad carente de
competencia para dictarlo o cuando no han precedido para su emision los
requisitos y condiciones sefialados por la ley correspondiente; o sea cuando,
conforme a la doctrina, no se han cumplido los elementos esenciales del
acto administrativo; el acto ilegal evidentemente existid, solo que no es
eficaz; en tanto que el acto nulo se lo reputa inexistente. Como
consecuencia de ello, los efectos de la ilegalidad y de la nulidad son
totalmente diferentes: cuando el acto es nulo el considerar, en Derecho, que
este no existid, trae como consecuencia la necesidad de otorgar al afectado
por aquel acto nulo todos los valores que, por remuneraciones, debia recibir
durante el lapso en que permanecié extrafiado de sus funciones como
consecuencia de un acto inexistente; en tanto que en el caso de la
ilegalidad, al existir el acto, aunque con incapacidad de producir efectos por
su ilegalidad, no hay lugar al pago de tales remuneraciones, sino Unicamente
en el caso en que se trate de un servidor de carrera debidamente certificado,
conforme lo disponia la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa,

vigente ala época ..... ", (Registro Oficial No. 334 del 12 de mayo de 2008).

El articulo 46 de la LOSSCA determina que: “El servidor destituido o
suspendido, podra demandar o recurrir ante el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo 0 a los jueces o tribunales competentes, del
lugar donde se origina el acto impugnado o donde ha producido sus efectos



dicho acto, demandando el reconocimiento de sus derechos. Si el fallo del
tribunal o juez competente fuere favorable, declarandose nulo el acto, para
el servidor destituido, serd restituido en sus funciones en un término
de cinco dias, teniendo derecho a recibir los valores que dejo de
percibir. El pago serd efectuado en un plazo no mayor a treinta dias a partir
de la fecha de reincorporacion. En negrillas me pertenece. En caso de fallo
favorable para el servidor suspendido, y declarado nulo el acto, se le
restituirdn los valores no pagados. Si la sentencia determina que la
suspension o destituciéon fueron ilegales y nulos, la autoridad, funcionario o
servidor causante sera pecuniariamente responsable de los valores a erogar
y, €n consecuencia, el Estado ejercera en su contra el derecho de repeticion
de los valores pagados, siempre que judicialmente se haya declarado que el

funcionario haya causado el perjuicio por dolo o culpa grave”.

En el caso del articulo 25 de la Ley Organica de Servicio y Carrera
Administrativa, dispone: “Art.25.- Derechos de los Servidores Publicos.-
Son derechos de los Servidores Publicos: h) Ser restituidos a sus puestos en
el término de cinco dias posteriores a la ejecutoria de la sentencia en caso
de que el Tribunal competente haya fallado a favor del servidor suspendido o
destituido y recibir de haber sido declarado nulo el acto administrativo
impugnado, las remuneraciones con los respectivos intereses que dejo
de percibir en el tiempo que duré el proceso legal respectivo”. En negrillas
me pertenece.

El articulo 1697 del Cédigo Civil expresa: “Es nulo todo acto o contrato a que
falta alguno de los requisitos que la ley prescribe para el valor del mismo
acto o contrato, segun su especie y la calidad o estado de las partes”.

Por lo expuesto, del texto legal pertinente se observa que el literal h) del
articulo 25 y el articulo 46 de la LOSCCA condicionan a la declaratoria de

nulidad la restitucion y el pago de las remuneraciones del servidor publico



destituido, sélo la declaratoria de nulidad tiene efectos retroactivos, mientras
qgue la declaratoria de ilegalidad del acto administrativo solo rige para el

futuro.

El texto del articulo 46 de la LOSCCA es concluyente en establecer las
consecuencias legales y patrimoniales de los efectos de la declaratoria de
nulidad, s6lo en ese caso genera obligaciones en forma retroactiva; en tanto
que se requiere de declaratoria expresa de ilegalidad y nulidad para que
opere el derecho de repeticién contra el funcionario o servidor causante de
la accién u omision al momento de expedirse el acto administrativo; ahora
bien, en nuestra legislacion no existe expresamente sefialado cuales son los
efectos de la declaratoria de ilegalidad como tal, vacio que si lo suple la
jurisprudencia quien ha determinado claramente cuales son los efectos

legales y patrimoniales de dichas declaraciones.

El articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccibn Contencioso Administrativo
dispone: “Art. 59.- (Causas).- Son causas de nulidad de una resolucién o del
procedimiento administrativo: a) La incompetencia de la autoridad,
funcionario o empleado que haya dictado la resolucion o providencia; y, b)
La omision o incumplimiento de las formalidades legales que se deben
observar para dictar una resolucion o iniciar un procedimiento, de acuerdo
con la ley cuya violacion se denuncia, siempre que la omision o

incumplimiento causen gravamen irreparable o influyan en la decision”.

Como vemos las causales para declarar la nulidad de un acto estan dadas,
por una especie de ilegalidad tasada por su gravedad, en la misma ley, por
lo que se entiende que el acto administrativo nunca puede producir o produjo
efectos, diferenciandose de la declaratoria de ilegalidad cuyos efectos de
dicha declaracion se producen desde que se la efectla.



Como ya lo habiamos manifestado, el principio de legalidad, implica el
sometimiento de la administracion a las reglas recogidas en la Constitucion,
la ley y las propias regulaciones de la administracién. Este principio, impone
a las autoridades, la obligacion de cefiir todas sus decisiones al contenido de
las reglas juridicas pre-establecidas que conforman el ordenamiento juridico,
aplicandose tanto a los actos administrativos individuales, como a los actos
administrativos generales; por consiguiente, las medidas o decisiones de
caracter particular, requieren para su validez, estar subordinados a las
normas generales, de alli que el actuar de las autoridades administrativas y
jueces debe tener su fundamento en la Constitucion y la ley, por
consiguiente, nada valdria, si la efectividad del principio de legalidad no

estuviera garantizada contra posibles violaciones del mismo.

La ilegalidad de un acto administrativo puede manifestarse de diferentes
maneras; en este sentido, todo acto administrativo estd compuesto de una
variedad de elementos, del cual depende la validez de aquel, brindando
seguridad juridica a los administrados, mediante el acatamiento de la norma
juridica, apegada a la debida discrecion administrativa, por lo que nos
conlleva concluir que el funcionario actuante esta sujeto en el ejercicio de
los actos administrativos a los presupuestos normativos de forma y de fondo
esenciales, ya que de lo contrario, estaria incurriendo en un acto que

adoleceria de legalidad.

El principio de legalidad, opera como una cobertura legal previa de toda
actuacion administrativa: cuando la administracion cuenta con ella, su
actuacion es legitima; en tal sentido la legalidad se encuentra sumergida en
un marco de accion, por una parte la Constitucidon y las Leyes y por otra por

valores jurisprudenciales.



Del analisis realizado nos permite entender con suma claridad que los
términos ilegalidad y nulidad, més aun tratdndose de una sentencia, tienen

diferentes connotaciones legales.

La Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema
de Justicia hoy Corte Nacional de Justicia, ha reiterado que es imperativo
para el Juez de instancia, dentro del régimen contencioso administrativo,
examinar la clase de recurso que contiene la demanda, subjetivo o de plena
jurisdiccién; y de anulacion u obijetivo, para la calificacion respectiva, pues
tales recursos, son en esencia y fines, diferentes entre si. Al confundir la
pretension y acogerse por parte de los jueces éste, se pretenderia equiparar
la declaracion de ilegalidad de un acto administrativo con la de nulidad, sin
considerar que la ilegalidad es el género, en tanto que la nulidad es la

especie.

De alli que la declaratoria de ilegal o nulo del acto administrativo acarrea
consecuencias juridicas totalmente diferentes, segun sea la pretensiéon del
actor, en estricto acatamiento al principio de legalidad, mas aun cuando el
Ecuador ha atravesado las etapas del Estado de legalidad; del Estado Social
de Derecho; del Estado Social de Mercado, para llegar al Estado
Constitucional de los Derechos y la Justicia, el cual, éste ultimo, se
caracteriza porque ademas de garantizar la vigencia de la Constitucion
garantiza asi mismo la aplicacion de la Ley, colocando como eje articulador
de su funcionamiento, la proteccion de los derechos reconocidos en la
Constitucion de la Republica del Ecuador.

Cuando el acto es nulo al considerar, en derecho, que este no existio, trae
como consecuencia la necesidad de otorgar al afectado, por aquel acto nulo,
todos los valores que, por remuneraciones u otros valores, debia recibir
durante el lapso en que permanecié extrafiado de sus funciones como

consecuencia de un acto inexistente.



En el caso de la ilegalidad, al existir el acto, aunque con incapacidad de
producir efectos por su ilegalidad, por mandato de la ley, no hay lugar al

pago de tales remuneraciones o valores con caracter de retroactivo.

De los fallos de triple reiteracibn que constituyen precedentes
jurisprudenciales obligatorios, de conformidad a lo determinado en el articulo
19 de la Ley de Casacion, se extrae que el acto es nulo cuando nunca
existio, en contraposicion del ilegal que se considera existio pero que no es
apto para el cumplimiento de sus efectos, y en consecuencia, no existiendo,
el acto nulo, se ha de entender que para el derecho, el afectado por el
mismo permanece en la situacion ficta de continuar ejerciendo los derechos
y obligaciones de los que pretendié privarle el acto nulo, por lo que
entratdndose de un acto declarado nulo es consecuencia légica y elemental
gue el afectado debe percibir todas las remuneraciones que habria percibido
normalmente en el desempefio del cargo; sin embargo al ser declarado un
acto como ilegal el derecho que le asiste al servidor publico es Unicamente el
de ser reintegrado a su puesto, mas no al pago de remuneracion alguna, ya
que de la jurisprudencia existente considera que el sueldo y las demas
remuneraciones, constituyen contraprestacion de la administracion publica a

la prestacion efectiva de un trabajo por parte de los servidores publicos.

Para profundizar en nuestro andlisis revisemos la parte pertinente de la
sentencia de Casacion No. 416, de la Corte Suprema de Justicia, Sala de lo
Contencioso Administrativo, publicada en el Registro Oficial No. 50 del 28 de
marzo de 2003, misma que en su parte pertinente dice: “QUINTO.-
Finalmente con fines exclusivamente doctrinarios conviene sefalar que en el
caso se declaro la ilegalidad del acto administrativo impugnado, lo que no
implica su nulidad como erradamente considera el recurrente, puesto que la
ilegalidad es el efecto genérico y la nulidad es especifica, ocurre Unicamente
en los casos sefalados taxativamente por el Art. 59 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, a saber: a) Incompetencia de la
autoridad; y, b) Omisibn o incumplimiento de formalidades legales. La



diferencia entre ilegalidad y nulidad estriba en las consecuencias del acto
ilegal, ya que se considera que existid, pero desde el momento que se lo
declara tal, deja de tener efecto, perdiendo todos los caracteres juridicos del
acto administrativo; en tanto que el acto nulo se reputa como que no ha

existido jamas.”

“...La ilegalidad es el género, en tanto que la nulidad es la especie, en
tratandose de un recurso subjetivo como es el propuesto por el recurrente.
Siempre que se viola un derecho subjetivo del recurrente o se emita un acto
administrativo sin cumplir los requisitos esenciales para su emision, se esta
ante un acto ilegal; mas tal acto ilegal es nulo Unicamente cuando se
encuentra en uno de los casos determinados en el articulo 59 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, es decir cuando lo ha emitido una
autoridad carente de competencia para dictarlo o cuando no han precedido
para su emision los requisitos y condiciones sefalados por la ley
correspondiente; es decir cuando, de acuerdo a la doctrina, no se han
cumplido los elementos esenciales del acto administrativo; el acto ilegal
evidentemente existio, solo que no es eficaz; en tanto que el acto nulo se lo
reputa inexistente. Como consecuencia de ello, los efectos de la ilegalidad y
de la nulidad son totalmente diferentes: cuando el acto es nulo, el considerar
en derecho, que éste no existio, implica la necesidad de otorgar al afectado
por aquel acto nulo todos los valores que, por remuneraciones, debia recibir
durante el lapso en que permanecid extrafiado de sus funciones, como
consecuencia de un acto inexistente, en tanto que en el caso de la
ilegalidad, al existir el acto, aunque con incapacidad de producir efectos, por
su ilegitimidad, no hay lugar al pago de tales remuneraciones”. Pg. 2313,
Gaceta Judicial No. 6, diciembre 2008-marzo2009.

En la practica profesional de la abogacia observamos que los términos
“llegalidad” y *“nulidad” se emplean indistintamente, lo cual conlleva a
confusiones que, si no fuera obligacion de los jueces determinar la clase de

recurso que corresponde, si objetivo o subjetivo, muchas de las demandas



gue se presentasen al contencioso administrativo fueran inadmitidas, por no
determinar con claridad que es lo que se solicita la declaratoria de
“llegalidad” o de *“nulidad”, por lo que considero que el abogado y el
profesional en formacion deberan profundizar sus conocimientos sobre este
tema en concreto y de esta manera al presentar sus demandas lo hagan con

pleno conocimiento de causa y efecto.

Caso practico

N/N, comparece ante el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativa
con sede en Cuenca con su demanda de Recurso Subjetivo o de Plena
Jurisdiccion, mismo que por la jurisdiccion y competencia es conocido
posteriormente por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo y
Fiscal No. 5 de Loja y Zamora Chinchipe; demandando la ilegalidad y
nulidad de los actos administrativos que lo removieron del cargo, y solicita se
lo reintegre y reincorpore al cargo que venia desempefiando como Director
Ejecutivo de la Orquesta Sinfénica de Loja, asi como se ordene a favor del

actor el pago de las remuneraciones dejadas de percibir.

Mediante Sentencia del 22 de enero de 2009, el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo y Fiscal No. 5 de Loja y Zamora Chinchipe, con el voto
salvado de uno de sus integrantes, acepta la accion planteada por el N/N y
declara la “ilegalidad” de la resolucién adoptada por la Junta Directiva de la
Orquesta Sinfénica de Loja disponiendo la inmediata reintegracion del
accionante al cargo de Director Ejecutivo; y, “al pago y cancelacion de las
remuneraciones dejadas de percibir desde su separacion hasta su

reintegracion”.

El accionado dentro del término legal solicita: “... la aclaracion de la
sentencia dictada en el presente caso, el 22 de enero de 2009, sobre el legal
alcance que tendria la misma derivada de la declaratoria de ilegalidad del



acto administrativo, lo cual no le concederia el derecho para que se paguen
valores dejados de percibir a favor de N/N..”. Los sefiores Jueces del
Tribunal al contestar el requerimiento lo hacen de la siguiente manera: “...es
importante resaltar ante la inquietud del Director Ejecutivo de la Orquesta
Sinfénica de Loja, que el acto de autoridad es ilegitimo cuando ha sido
dictado por autoridad incompetente para ello, o sin observar los
procedimientos previstos en el ordenamiento juridico, o cuando su contenido
es contrario a dicho ordenamiento, o ha sido dictado arbitrariamente, esto es
sin fundamentos o suficiente motivacion; y es nulo el acto que no produce
ningun efecto juridico desde su nacimiento, esto es que no ha existido
nunca....”. El juez que emiti6 su voto salvado, en el numeral PRIMERO de
su pronunciamiento, frente al requerimiento de aclaracion, manifiesta que:
“Efectivamente existe diferencia entre LEGALIDAD Y NULIDAD, pero los
conceptos se correlacionan. En doctrina, ilegal es contrario a la ley. Lo que
es ilegal es nulo salvo que la propia ley sefiale otro efecto que el de nulidad.
Nulidad, por otra parte, es lo que no tiene valor legal porque esta prohibido
por la Ley, es contrario a la ley o le falta alguno de los requisitos que la ley
prescribe para la validez del acto o contrato; por lo tanto la nulidad puede ser
absoluta y relativa; la nulidad relativa puede ser convalidada”.

Frente a estos criterios contradictorios, verificados de los propios jueces de
la Contencioso Administrativo de Loja, la Corte Nacional de Justicia deberia
emitir una norma dirimente, de cumplimiento obligatorio, que determine
claramente cuales son los efectos de la ilegalidad, ya que dicha declaratoria
resulta extrafio a la logica juridica, partiendo del supuesto de que el acto
administrativo impugnado en la via contencioso administrativa ha sido
declarado ilegal, seria del caso disponer, a mas de la restitucion, se le
paguen los valores que dej6é de percibir, pues considero que no tiene razén
legal de ser y extrafia un contrasentido la afirmacion de que por efectos de la
ilegalidad declarada no procede el pago de Ilas remuneraciones
demandadas.



“...Es necesario puntualizar que la declaratoria de ilegalidad de un acto
administrativo en materia de recursos humanos que prestan servicios a las
instituciones del Estado, no necesariamente provoca responsabilidad
extracontractual del Estado, o, dicho de otro modo, el dafio objetivo que se
desprende del acto ilegal no necesariamente es indemnizable, porque, como
se ha sefialado, en materia de responsabilidad extracontractual del Estado
no se califica la ilicitud o injusticia de la conducta de la Administracion
Publica (lo que en ciertas ocasiones puede ser relevante), sino la ilicitud o
injusticia de los efectos dafiosos provocados por la actividad publica (sea
esta licita o no), con base en el ordenamiento constitucional v,
particularmente, en el principio de igualdad de las cargas publicas. A este
respecto, desde antiguo, esta Sala ha diferenciado los actos meramente
ilegales de aquellos cuya ilegalidad genera nulidad por las causas tasadas
en la misma Ley. Cuando un acto administrativo es declarado simplemente
ilegal, los efectos de dicha declaratoria se producen desde que se la efectua,
mientras que cuando un acto administrativo es declarado nulo (esto es, una
especie de ilegalidad tasada por su gravedad) se entiende que el acto
administrativo nunca produjo efectos. Este mismo criterio ha sido
incorporado en la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y
de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico, el
articulo 47, que la recurrente alega tambien se ha infringido. De cuanto se ha
dicho, se infiere con facilidad que la carga patrimonial que deviene de la
separacion de un funcionario publico originada en un acto administrativo
posteriormente declarado ilegal no puede ser concebida como un dafio
ilicito, pues, la misma Ley que regula las relaciones entre la Administracion y
sus servidores lo prevé como un efecto juridicamente admisible. Por el
contrario, cuando un acto administrativo es declarado nulo (ilegalidad
calificada por su gravedad), el dafio patrimonial se lo concibe como ilicito vy,

por ello, el legislador ha previsto el pago de las prestaciones que el



funcionario dej6é de percibir durante el tiempo que duré la separacion de su
cargo....”

“El sueldo y las remuneraciones constituyen contraprestacion de la
administracion a la prestacion efectiva de un trabajo por parte de los
servidores publicos, es decir si no hay trabajo no hay pago de
remuneraciones. Sin embargo, por excepcién, cabe dicho pago si por
incumplimiento del principio de legalidad, un acto administrativo de
destitucion fuere declarado nulo absolutamente ( por casos del articulo 59
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativo), ya que el mismo

nunca existio,........ (GACETA CONSTITUCIONAL, Serie XVIll, No. 4, mayo-agosto 2007, pg. 1634).

Del caso practico sefialado, si nos remitimos al principio de legalidad
previsto en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
podremos concluir que sélo de declaratoria judicial de nulidad acarrea la
consecuencia indemnizatoria con efectos retroactivos, y legalmente procede
el derecho de repeticion cuando el acto ha sido declarado ilegal y nulo, pero
si de la sentencia analizada se extrae que Unicamente el acto es declarado
como ilegal no existe el sustento legal respectivo que determine la obligacion
indemnizatoria ya que el mismo regiria Unicamente para lo venidero, de alli
gue los profesionales en derecho deben tener muy presente cuales son las
consecuencias legales y patrimoniales de la declaratoria de ilegalidad y
nulidad de un acto administrativo y de igual manera una vez realizado dicho
analisis plantear las demandas con el suficiente sustento legal,

jurisprudencial y doctrinario.

Los Jueces del Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo No. 5 de
Loja, en su parte pertinente manifiestan que: “..en ningin momento existe la
disposicion de que impida al declararse la ilegalidad no hay derecho a la
percepcion de dicha remuneracién”, sin embargo, el articulo 19 de la

Codificaciéon de la Ley de Casaciéon, en su segundo inciso prescribe: “La



triple reiteracibon de wun fallo de casacion constituye precedente
jurisprudencial obligatorio y vinculante para la interpretacion y aplicacion de
las leyes, excepto para la propia Corte Suprema”, por lo tanto los sefiores
Ministros Jueces no podian apartarse de los criterios jurisprudenciales.

3.4. EJECUCION DE SENTENCIAS EN LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

El articulo 62 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo
dispone que la sentencias del Tribunal de lo Contencioso - Administrativo se
notificardn a las partes y se ejecutaran en la forma y términos que en el fallo
se consignen, bajo la personal y directa responsabilidad de la autoridad
administrativa a quien corresponda. Mas adelante, el articulo 64 de la misma

norma dispone:

“Art. 64.- El Tribunal, mientras no conste de autos la total ejecucion de
la sentencia o el pago de las indemnizaciones sefaladas, adoptara, a
peticion de parte, cuantas medidas sean adecuadas para obtener su
cumplimiento, pudiendo aplicarse lo dispuesto en el Cédigo de
Procedimiento Civil para la ejecucion de las sentencias dictadas en

juicio ejecutivo.

Los funcionarios o empleados administrativos que retardaren,
rehusaren o se negaren a dar cumplimiento a las resoluciones o
sentencias del Tribunal de lo Contencioso - Administrativo, estaran
incursos en lo preceptuado en el numeral 40. del Art. 277 del Codigo
Penal”.

Correlativamente, el articulo 39 de la Ley de Modernizaciéon del Estado
establece que cuando cualquier 6rgano jurisdiccional declare, mediante
sentencia ejecutoriada, la obligacién del Estado o de cualquier entidad del



sector publico, a pagar cualquier suma de dinero o cumplir determinado acto
o hecho, la ejecucién de dicha sentencia se cumplird de conformidad con lo
dispuesto en el Cédigo de Procedimiento Civil.

Al respecto de la ejecucion de las sentencias en juicio ejecutivo, aplicables a
las sentencias de lo Contencioso Administrativo, el articulo 440 del Cédigo
de Procedimiento Civil establece:

“Art. 440. Entrega de una especie 0 cuerpo cierto o de una
obligacién de hacer.- Si el juicio hubiere versado sobre la entrega de
una especie o cuerpo cierto, el ejecutado sera compelido a la entrega,
de ser necesario, con el auxilio de la Policia Nacional. Si la obligacion
fuere de hacer, y el hecho pudiere realizarse, el juez dispondra que se
realice por cuenta del deudor. Si la especie 0 cuerpo cierto no pudiere
ser entregado al acreedor, 0 no se obtuviere la realizacién del hecho,
el juez determinara la indemnizacibn que deba pagarse por el
incumplimiento y dispondra el respectivo cobro, por el procedimiento
de apremio real.

Si el hecho consistiere en el otorgamiento y suscripcion de un
instrumento, lo hara el juez en representacion del que deba realizarlo.
Se dejara constancia en acta, suscrita por el juez, el beneficiario y el

secretario, en el respectivo juicio”.

El primer inciso del articulo 439 del Cédigo de Procedimiento Civil, establece
gue, “si el deudor no sefialare bienes para el embargo, si la dimisién fuere
maliciosa, si los bienes estuvieren situados fuera de la Republica o no
alcanzaren para cubrir el crédito, a solicitud del acreedor, se procedera al
embargo de los bienes que éste sefale, prefiriendo dinero, los bienes dados
en prenda o hipoteca, o los que fueren materia de la prohibicién, secuestro o
retencion. Si la dimisiébn hecha por el deudor o el sefialamiento del acreedor



versa sobre bienes raices, no sera aceptada sino se acompafia el certificado

del Registrador de la Propiedad y el avallo catastral”.

Con el embargo se inmoviliza, se prohibe y se impide la realizacion de la
actividad o facultad de disponer libremente de los bienes. El embargo que se
practica por medio de la orden de un juez trae como consecuencia que los
bienes embargados, pasen a 6rdenes del juez o Tribunal, de manera que,
con ello se pretende que coercitivamente se obligue al deudor, a satisfacer,

mediante el remate de bienes, los créditos a favor del acreedor.

El embargo es una figura legal consistente en la aprehension real o
simbdlica de los bienes de una persona, por resolucion judicial, para obtener
el cumplimiento forzoso de una obligacién cuando ésta no se haya cumplido
en tiempo y forma. Esta aprehension puede ser real o simbdlica, ya que no
es necesario que las cosas embargadas salgan de la esfera de proteccién
de su duefio, y mas aun, es muy comun que ellas queden en su poder,

custodiandolas éste en calidad de depositario.

No podemos dejar de lado que la administracion de justicia implica tanto la
declaracion de los derechos como la ejecucién de lo juzgado. ElI Cdadigo
Organico de la Funcion Judicial consagra en su articulo 20) el principio de
celeridad que involucra la oportunidad y rapidez de la administracion de
justicia tanto en la tramitacion y resolucion de la causa, como en la ejecucion
de lo decidido. Se articula lo invocado, con el principio de la obligatoriedad
de administrar justicia recogido en el articulo 28) del mismo Cddigo, que
atribuye los jueces el deber de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. A este
elenco de principios, se agrega uno de vital importancia, denominado en el
Cdbdigo Organico de la Funcién Judicial, como principio de colaboracion , que
impone a las restantes funciones del Estado, a los gobiernos autbnomos
descentralizados, regimenes especiales asi como los empleados vy

funcionarios que las integran, la obligacién de colaborar con la Funcion



Judicial; deber que obviamente no excluye a las instituciones del sector
privado y toda persona en general, so pena de incurrir en el delito de
desacato. Se adicionan a este plexo de obligaciones, los deberes asignados

a los servidores de la Funciéon Judicial (Art. 100 Codigo Orgéanico de la Funcién Judicial; y las

facultades jurisdiccionales reconocidas a los jueces Art. 130 ibidem).

En este orden ideas, no debe dejarse de resaltar que dentro de los deberes
de los servidores judiciales se establece, en el articulo 130, numeral 13, del
Cddigo Organico de la Funcién Judicial, como obligacion que se la transcribe
en las facultades jurisdiccionales de los jueces, el de “rechazar oportuna y
fundamentadamente las peticiones, pretensiones, excepciones,
reconvenciones, incidentes de cualquier clase, que se formulen dentro del
juicio que conocen, con manifiesto abuso del derecho o evidente fraude a la
ley, o con notorio propésito de retardar la resolucion o su ejecucion.
Igualmente dichos servidores tienen el deber de rechazar de plano los
escritos y exposiciones injuriosos, ofensivos o provocativos, sin perjuicio de

la respectiva sancion”,

Es evidente que tales garantias buscan proteger la integridad del derecho a
la tutela judicial efectiva por un lado, mediante la proscripcién del impulso de
incidentes procesales y por el otro, a través de la supervigilancia de los
operadores de justicia de la buena marcha del proceso, teniendo como
deber su impulsion mediante la adopcion de medidas encaminadas a
superar los obstdculos o maniobras dilatorias que conspiren contra la

celeridad procesal.

Concluyendo con este andlisis, el articulo 142 del Codigo Organico de la
Funcion Judicial dispone:

“Art. 142.- EJECUCION DE SENTENCIAS.- Corresponde al tribunal,

jueza o juez de primera instancia ejecutar las sentencias. No obstante,



cuando la Corte Nacional de Justicia o las Cortes Provinciales hayan
conocido de una causa en primera instancia, se remitird el proceso a
una jueza o juez de la materia de primer nivel competente del lugar en
donde tenga su domicilio el demandado para que proceda a la
ejecucion del fallo. De haber dos 0 mas juezas o jueces de la materia,
la competencia se radicara por sorteo”.

Paralelamente los articulos 62 y 64 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativo asi como el 39 de la Ley de Modernizacién del Estado que
modulan la ejecucion de las sentencias en el ambito contencioso
administrativo contienen un vacio legal al no establecer el plazo en que deba
efectuarse dicho cumplimiento. Sin embargo el articulo 207 del Estatuto del
Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva, que regula los
efectos ejecutivos de las resoluciones judiciales, estatuye el plazo de 30 dias
para que se cumpla la providencia dictada por el érgano jurisdiccional
mediante el cual se impele a la Administracion Publica Central o Institucional
perteneciente a la Funcidn Ejecutiva a pagar una suma de dinero o ejecutar

una obligacién de hacer o no hacer.

No obstante, el vacio cubierto por el ERJAFE, como sabemos, Unicamente
cubre a la Administracién Publica Central e Institucional.

El articulo 25) literal h) de la LOSCCA determina como derecho del servidor
publico, el ser restituido s su puesto en el término de cinco dias posteriores a
la ejecucion de la sentencia, y recibir de haber sido declarado nulo el acto
administrativo las remuneraciones con los respectivos intereses que dejé de
percibir en el tiempo que durd el proceso legal respectivo, lo que guarda
relacién con lo determinado en el articulo 46 ibidem, que determina que el
pago sera efectuado en un plazo no mayor a treinta dias a partir de la fecha

de reincorporacion.



Abundando en este analisis, conviene citar la sentencia dictada por la Sala
de lo Civil y Mercantil de la Corte Suprema de Justicia, el 13 de abril de 1999
en la que se ilustra sobre los alcances de la ejecucion de la sentencia: “El
Art. 299 del Cddigo de Procedimiento Civil dispone: “La sentencia
ejecutoriada no puede alterarse en ninguna de sus partes, ni por ninguna
causa, pero se puede corregir el error de célculo”. El siguiente Art. 301 dice:
“La sentencia ejecutoriada surte efectos irrevocables respecto de las partes
gue siguieron el juicio o de sus sucesores en el derecho... Para apreciar el
alcance de la sentencia, se tendra en cuenta no solo la parte resolutiva, sino
también los fundamentos objetivos a la misma”. En resumen, a quien ejecuta
la sentencia firme, pese a estar en desacuerdo con ella por razones teéricas
o legales, solo le corresponde acatarla integramente, sin modificarla o
alterarla, salvo la correccion de la equivocacion matematica, que se ha
llegado a entender también comprende los errores de transcripcidon
fehaciente, ya que cualquier otro cambio es una irregularidad, que segun la
evidente malicia puede constituir no solo equivocacion in procedendo o in

judicando, sino hasta infraccién penal. (SALA DE LO CIVIL Y MERCANTIL. Gaceta Judicial.

Afio XCIX. Serie XVI. No. 15. Pag. 4249. de abril de 1999).

Es preciso indicar, que la ejecucion de la sentencia es posible una vez que
aquella se encuentre firme o ejecutoriada por no haberse recurrido en su
contra de acuerdo a lo prescrito en el Cédigo de Procedimiento Civil. Al
respecto muy graficamente, explicaba Tomas Hutchinson que “la sentencia
firme tiene autoridad de cosa juzgada, y ésta como decian pintorescamente
los juristas medioevales, “hace de lo blanco, negro y de lo cuadrado
redondo”. En otras palabras aun cuando la sentencia firme sea erronea de
hecho o de derecho, crea su propio “valor” y su propio “derecho”, es decir,
“hace el Derecho”. (39)

(39) La sentencia en los juicios administrativos, efectos y ejecucién en Proceso Administrativo I,

Tomas Hutchinson, 2004, pg. 87.



En conclusion la ejecucion de lo juzgado es uno de los pilares de la garantia
de la tutela judicial efectiva, pues reviste de eficacia a la decision
jurisdiccional. Sin embargo puede darse el caso, que se suspenda la
ejecucion de la sentencia ante la presentacion de una caucién mientras se
dilucida el recurso de casacién o en el caso de sentencias confirmatorias de
las resoluciones de la Administracion cuando se incurran en los casos
sefialados en el articulo 63 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso

Administrativo.

En tal sentido, la Sala de lo Administrativo de la Corte Suprema de Justicia,
hoy Corte Nacional de Justicia, en relacion a la suspension de la sentencia,
en lo concerniente a la interposicion del recurso de casacién, concluyo: “El
Art. 16 del texto original de la Ley de Casacion, disponia que de solicitarse la
suspension de la ejecucion de la sentencia, el solicitante debia presentar
caucién para responder por los perjuicios estimados producidos por la
demora en la ejecucion de la sentencia; ordenando el Art. 17 que si la
sentencia 0 auto no es objeto de casacion, con la caucibn se seguird
respondiendo por los perjuicios, que seran liquidados mediante el
procedimiento seguido para la ejecucion de la sentencia”.

El Art. 14 de la Ley Reformatoria a la Ley de Casacion reformé la norma
antes mencionada, disponiendo que si el fallo rechaza el recurso de
casacion totalmente, el Tribunal a quo entregard a la parte perjudicada por la
demora, el valor total de la caucién. De conformidad a lo determinado en el
articulo 10 de la Codificacién a la Ley Orgéanica de la Procuraduria General
del Estado, los organismos y entidades del Sector Publico, al interponer el

recurso de casacién no tienen la obligacion de rendir caucion.

Finalmente, el articulo 63-2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, determina que por imposibilidad legal o material para el

cumplimiento de una sentencia dictada por el Tribunal Contencioso -



Administrativo no podra suspenderse ni dejar de ejecutarse el fallo, ante lo
cual debera reemplazarse tal cumplimiento por una prestacion que restaure

el equilibrio patrimonial afectado.

Como colofén del presente trabajo, resulta muy decidora la sentencia de la
Sala de lo Contencioso Administrativo, en relaciéon a su ejecucion cuando
enfrenta una imposibilidad legal o material: “...... Es evidente que el Art. 16
de la Ley de Casacién en su parte final dispone que si no se presenta la
caucioén se dispondra la ejecucién de la sentencia; y es también evidente que
el Art. 62 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa dispone
gue las sentencias del Tribunal de lo Contencioso Administrativo se
ejecutaran en la forma y términos que en el fallo se consigne, bajo la
personal y directa responsabilidad de la autoridad administrativa a quien
corresponda, pero también no es menos evidente que el tercer articulo
innumerado que sustituy6 al Art. 62 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa por disposiciéon del Decreto 611, publicado en el Registro
Oficial N° 357 de 31 de julio de 1975, dispone que: “Por imposibilidad legal o
material para el cumplimiento de una sentencia dictada por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo no podra suspenderse ni dejar de ejecutarse el
fallo, a no ser que se indemnice al perjudicado por el incumplimiento en la
forma que determine el propio Tribunal”; normatividad ésta, que abre la
posibilidad de sustituir la forma y términos en que se dicto el fallo por una
indemnizacion determinada por el Tribunal, cuando ocurriere una
imposibilidad legal o material para el cumplimiento de tal fallo; este es el

marco legal que debe aplicarse al caso”. (SENTENCIA No. 209- 99163).



CAPITULO IV

4.1. Conclusiones
4.2. Recomendaciones



4.1. CONCLUSIONES

La doctrina ubica al acto administrativo dentro de las expresiones juridicas de
la administracion publica, como exteriorizacion de la voluntad administrativa
gue genera de modo inmediato efectos juridicos particulares; distintos a los
actos convencionales de la administracion o de aquellos que producen efectos

erga omnes como los reglamentos u ordenanzas.

El acto administrativo manifiesta el parecer, el juicio que la administracion
tiene con relacion a los asuntos sometidos a su decision; ya que es la
administracion, en representacion del Estado, la que cuenta con aptitud
juridica suficiente parta aplicar la norma positiva y hacer viable el conjunto de
reconocimientos juridicos propios de la persona, natural o juridica, con interés
en la formalizacién de su derecho subjetivo contenido en la normativa juridica

pertinente.

Siendo por tal que, de conformidad con el articulo 173 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador, los actos administrativos pueden ser impugnados,
tanto en la via administrativa como ante los correspondientes 6rganos de la
Funcién Judicial, en procura de lograr la efectiva tutela de los derechos
presuntamente desconocidos, negados o no reconocidos por éste.

Dentro del Derecho Administrativo, podemos comentar que la funcién
administrativa, como encargada de la ejecucién de los actos que determinen
situaciones para casos individuales, necesita del principio de legalidad para su
desarrollo adecuado dentro del marco juridico. Dicho principio tiene su
importancia, en que ninguna autoridad administrativa de los érganos del
Estado puede tomar una decision que no sea conforme a una disposicion

general anterior y legalmente dictada.



Por otro lado, la motivacion constituye un elemento intelectual, de contenido
critico, valorativo y légico, que consiste en el conjunto de razonamientos de
hecho y de derecho en que la autoridad administrativa apoya su decision. La
motivacion es una necesidad y una obligacion que ha sido puesta en
relacion con la tutela judicial efectiva, constituye una garantia de interés
general encuadrable en un Estado de Derecho, por ello constituye una de las
garantias del derecho constitucional al debido proceso.

Es imperativo para el juez de instancia dentro del régimen contencioso
administrativo, examinar la clase de recurso que contiene la demanda:
Subjetivo o de plena jurisdicciébn, o de anulacibn u objetivo, para su
calificacion, pues, son en esencia y fines, diferentes entre si. Segun la ley, la
doctrina y la jurisprudencia, el recurso de anulacion u objetivo tiene lugar
cuando la norma juridica objetiva ha sido transgredida por el acto
administrativo denunciado si éste es de caracter general, impersonal y
objetivo de efecto erga omnes y no inter partes, a fin de defender el derecho
objetivo; esto es el imperio de la norma positiva, preservar su vigencia y la
seguridad juridica. Este recurso, a diferencia del de plena jurisdiccién o
subjetivo, no atiende el interés personal o particular de la o las personas que
hubieren o pudieren haber sido afectadas o perjudicadas con el acto

administrativo.

Los efectos de la declaratoria judicial de la ilegalidad y de nulidad son
totalmente diferentes, conforme nos ensefa los principios jurisprudenciales,
cuya interpretacion resulta obligatoria para los 6rganos jurisdiccionales de
instancias inferiores, si se emite en los términos y condiciones legalmente
exigidos, regla prevista en la Ley de Casacion en el articulo 19, siempre que
se viola un derecho subjetivo o se emite un acto administrativo sin cumplir
los requisitos esenciales para su emision se ésta ante un acto ilegal; mas el
acto ilegal es nulo Unicamente cuando se encuentra en uno de los casos

determinados en el articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa



Administrativa, es decir, cuando lo ha emitido una autoridad carente de
competencia o cuando no han precedido para su emisién los requisitos y
condiciones sefalados por la ley; o sea cuando, conforme a la doctrina, no
se han cumplido los elementos esenciales del acto administrativo; el acto
ilegal no es eficaz, en tanto que el acto nulo se lo reputa inexistente. Cuando
el acto es nulo el considerar, en derecho, que éste no existig, trae como
consecuencia la necesidad de otorgar al afectado por aquel acto nulo todos
los valores a los que tenga derecho, como consecuencia de un acto
inexistente; en tanto que en el caso de la ilegalidad, no hay lugar al pago de

indemnizaciones, rige solo para lo venidero.

4.2. RECOMENDACIONES

Ese trabajo tesonero se constituye en un gran aporte para cada uno de los
operadores juridicos que directa o indirectamente estamos vinculados al

ambito administrativo.

Dado que no existe en nuestro ordenamiento juridico, un Codigo de
Procedimiento Administrativo que uniforme, que sistematice los
procedimientos administrativos, se explica la proliferacion de normas que
regulan de modo individual procedimientos de entidades que al no ser parte
de la Administracion Publica Central e Institucional, no se rigen al ERJAFE y
por tanto se encuentran dotadas de su propia normativa, por lo que se

vuelve imperativo contar con un Cédigo de Procedimiento Administrativo.

Es preciso que al menos la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
se convierta en un instrumento idéneo para la sustentacion de las
controversias en esta via y en tal empefio se vuelve imprescindible la
expedicion de una nueva Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
gue depure las normas obsoletas que la actual Ley ha ido arrastrando a lo
largo de su vigencia que data de 1968; que supere la clasificacion del



recurso contencioso administrativo en mérito a la facultad que el juzgador
tiene para calificarlo atento el propdsito que guia la impugnacién; que regule
debidamente los asuntos que corresponden a la via contencioso
administrativa para que haya certeza de los administrados en la
presentacion de sus demandas, pues no se ha alcanzado a cabalidad el
propésito perseguido con la reforma al articulo 38 de la Ley de
Modernizacién del Estado (Ley N° 56, publicado en el Registro Oficial N°
483, de 28 de diciembre de 2001), incorporando en su texto las reformas
introducidas por otras leyes en relacion con los términos para el ejercicio de
los recursos contencioso administrativos y las competencias asignadas, las
cuales también se contienen en los articulos 216 y 217 del Cédigo Organico
de la Funcién Judicial ; términos que deberan ser los mismos tanto para el
Estado y sus instituciones como para los administrados, pues las
excepciones generan caos juridico y violentan principios constitucionales
elementales que no pueden soslayarse a titulo de las prerrogativas de que

goza la administracion.

La Corte Nacional de Justicia, asumiendo su compromiso legal e histérico,
deberia emitir una norma dirimente, de cumplimiento obligatorio, que
determine claramente cuales son los efectos, legales y patrimoniales, de la
declaratoria de la ilegalidad y la nulidad de los actos administrativos,
garantizando de esta manera el principio constitucional de la seguridad

juridica.
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