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Resumen

Mediante Registro Oficial N° 31 la Asamblea Nacional expidid el Codigo Organico Administrativo
(COA), con el fin de regular el ejercicio de la funcion administrativa de los organismos que
conforman el sector publico. Cabe agregar, que los recursos en sede administrativa son un mecanismo
que poseen los administrados para impugnar las decisiones emanadas de los 6rganos y entidades
publicas, en la misma sede, sin necesidad de acudir a la via judicial. Por ende, en la presente
investigacion se aborda el acto administrativo, sus requisitos de validez y caracteristicas
fundamentales, asi también la posibilidad de ser impugnado por medio del recurso de apelacion
establecido en el Codigo Organico Administrativo. Referente al recurso de apelacion, se analiza su
naturaleza y particularidades, generando asi, una reflexion tendiente a determinar si este garantiza en
la préctica su eficacia, idoneidad y accesibilidad, por medio de un enfoque tedrico juridico, de derecho
comparado y casuistica, que permita reflexionar sobre una reforma legal que garantice los derechos
de los administrados.

Palabras Claves: Acto administrativo; Administracion publica; Principio de ejecutoriedad;

Impugnacion; Apelacion.

Abstract

Through Official Registry No. 31, the National Assembly issued the Organic Administrative Code
(COA), in order to regulate the exercise of the administrative function of the organizations that make
up the public sector. It should be added that appeals at administrative headquarters are a mechanism
that those administered have to challenge decisions issued by public bodies and entities, at the same
headquarters, without the need to resort to judicial channels. Therefore, this investigation addresses
the administrative act, its validity requirements and fundamental characteristics, as well as the
possibility of being challenged through the appeal established in the Organic Administrative Code.
Regarding the appeal, its nature and particularities are analyzed, thus generating a reflection aimed at
determining whether it guarantees in practice its effectiveness, suitability and accessibility, through
a legal theoretical approach, comparative law and casuistry, which allows reflect on a legal reform
that guarantees the rights of those administered.

Keywords: administrative act; Public administration; Principle of enforceability; Challenge; Appeal.
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Resumo

Através do Registro Oficial n® 31, a Assembleia Nacional emitiu o0 Codigo Administrativo Organico
(COA), com o objetivo de regular o exercicio da funcdo administrativa das organizacBes que
compdem o setor publico. Acrescente-se que 0s recursos na sede administrativa séo um mecanismo
que os administrados dispdem para impugnar decisdes proferidas por 6rgaos e entidades publicas, na
mesma sede, sem necessidade de recorrer aos canais judiciais. Assim, a presente investigacdo aborda
0 ato administrativo, os seus requisitos de validade e caracteristicas fundamentais, bem como a
possibilidade de ser impugnado através do recurso previsto no Cédigo Administrativo Organico.
Quanto ao recurso, analisa-se a sua natureza e particularidades, gerando assim uma reflexdo que visa
determinar se este garante na pratica a sua eficacia, idoneidade e acessibilidade, através de uma
abordagem teoérica juridica, do direito comparado e da casuistica, que permite refletir sobre uma
reforma juridica que garanta os direitos daqueles administrados.

Palavras-chave: ato administrativo; Administracdo puablica; Principio da exigibilidade; Desafio;

Apelo.

Introduccion

Uno de los elementos diferenciadores del Derecho Administrativo, respecto del privado, es el acto
administrativo, considerado como una actividad emanada por el Estado que decide sobre derechos
subjetivos e intereses legitimos de las personas (Cassagne, 2002, p.53).

En el Cddigo Organico Administrativo (COA), cuerpo normativo que entr6 en vigencia en el afio
2018 en Ecuador recopilé el procedimiento de impugnacion en sede administrativa estableciendo el
recurso de apelacion, con sus particularidades, efectos y procedimiento. El objetivo general es
examinar el recurso de apelacion su naturaleza y caracteristicas.

Al encontrarse el ciudadano en una situacion de desigualdad frente a la Administracion Publica se
han reconocido derechos que posibilitan impugnar las decisiones que emana el Estado, estos medios
de impugnacion que son los recursos que deberan garantizarse normativamente y en la practica su:
eficacia, idoneidad y accesibilidad, por lo que, se plantea en este trabajo un andlisis teorico juridico
de laimpugnacion en sede administrativa y si la normativa vigente en el Ecuador garantiza el ejercicio
de impugnar.

Se plantea una reforma normativa con el objetivo de posibilitar que el recurso de apelacién sea eficaz.

Un mayor tiempo para que la Administracion Publica pueda resolver y expida una resolucion
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motivada, y en el cual, al transcurrir el tiempo contemplado en la ley, se genere silencio administrativo
con efectos positivos, para que asi, el administrado pueda tener una mayor seguridad que, la entidad
publica resolverd su recurso, caso contrario contard con un efecto positivo su impugnacion.
Adicionalmente, se debate la presuncion de legalidad y ejecutoriedad con el objetivo de considerar
mas posibilidades para suspender la ejecucion del acto administrativo. Estas consideraciones se
obtendran por medio de una revision detallada de la normativa ecuatoriana, legislacion comparada y
andlisis de casos précticos en los que se identifica estas disfuncionalidades de como est& funcionando
el recurso de apelacion.

Es asi, que este trabajo investigativo se aborda el acto administrativo y sus caracteristicas, requisitos
de validez y principios. Ademas, se aborda la teoria general de la impugnacion con sus componentes,
los derechos que poseen los administrados para acudir a la Administracion Publica a recurrir sus
decisiones, asi también un analisis detallado de la naturaleza del recurso de apelacion y derecho
comparado.

Por consiguiente, en la presente investigacion se analizara, exclusivamente, a los actos
administrativos que emanan de los érganos o entidades publicas reguladas por el COA, no obstante,

es de vital importancia comprender un concepto mas amplio de acto administrativo.

Desarrollo

Acto administrativo

De las actividades mas comunes y recurrentes que realiza la Administracion Pablica todos los dias es
el acto administrativo, en el cual manifiesta su voluntad y decision sobre determinados puntos en los
que se encontraran involucrados los administrados, expresando asi el ejercicio de la funcion
administrativa que se concibe como “la actividad estatal que tiene por objeto la realizacion de los
cometidos juridicos estatales en cuanto requieren ejecucion, y practica mediante actos juridicos”
(Sayagués 2002, p.62). Es decir que, la actividad del Estado se desenvolvera por medio de actos
juridicos — o hechos administrativos — que producen efectos y uno de ellos es el acto administrativo.
Generalmente esa actuacion consistira en la creacion, modificacion, suspension o extincion de
derechos subjetivos, entendidos por Windscheid (1976), citado por Simén (2019), como “la facultad
de exigir a una persona o sujeto un comportamiento determinado (hacer) o una abstencion (no hacer)

y [...] la voluntad del particular para el nacimiento de facultades o para la modificacion y extincion
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de los ya existentes” (p.202); facultad que puede ser entendida como una pretension, potestad o poder
para el administrado (Salgado, 2014, p.73).

Se puede definir al administrado como la persona, natural o juridica, nacional o extranjera que se
encuentra en un determinado pais y posee derechos y obligaciones (Santofimio, 2003, p.151); entre
los deberes, esté el de cumplir con lo que determine el Estado, siempre que, no actle fuera de sus
limites que seran los derechos de las personas y la ley. Por lo que estos sujetos tendran que cumplir a
cabalidad las decisiones de las autoridades publicas.

La doctrina acuerda en sefialar dos nociones para definir la funcion administrativa: i. organica o
subjetiva, y ii. material u objetiva. La primera concibe a la funcién administrativa como todos los
6rganos administrativos que conforman la Administracion Publica (Gordillo, 2016, p.7), y el material
u objetiva es “el conjunto de actividades permanentes y practicadas que realizan los drganos
administrativos, orientadas a alcanzar el interés general, en ejercicio de las competencias que les han
sido atribuidas por la Constitucion o la ley” (Guerrero, 2019, p.25).

A los dos conceptos mencionados de funcion administrativa Zavala (2011) afiade la teleoldgica o
finalista, que permite definirla como aquella orientada a “la satisfaccion de los intereses generales,
necesidades publicas o que sean de utilidad publica” (p.24).

Estas tres nociones amplias conceptualizan en gran medida a la funcién administrativa que realiza el
Estado mediante sus actuaciones por medio de 6rganos creados y reconocidos por el ordenamiento
juridico, dotados de competencias y persiguiendo un bien comun; en Ecuador, se orientan a un criterio
tedrico ancestral, considerado como el buen vivir o sumak kawsay que establece la Constitucion
(CRE, 2008, art.3 numeral 5), norma que se encuentra en el nivel més alto del ordenamiento juridico
y prevalece sobre cualquier otra.

El concepto de buen vivir que contempla la Constitucion en varios articulos (como por ejemplo
articulos: 3, 83, 85, 275 entre otros) debera ser aplicado en toda actividad estatal, sea administrativa
0 normativa, Y, asi, perseguir fines comunes.

Al considerar al Estado como una entidad que por medio de sus actuaciones buscara siempre el bien
comun de sus ciudadanos y la correcta marcha de sus organismos, esto lo podra plasmar o ejecutar
mediante actos administrativos, objeto de estudio en la presente investigacion. Sobre el acto
administrativo, afirma Zavala Egas (2011) que “es una institucion propia, exclusiva del Derecho

Administrativo, no constituye solo el modo de actuacion mas frecuente de las administraciones
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publicas, sino que es el paradigma de la insalvable distancia que existe con el Derecho privado”
(p.402).

En lo relacionado al acto administrativo se han conceptualizado por la doctrina dos nociones. La
primera nocion, el material u objetiva, que determina que es acto administrativo “todo acto, cualquiera
sea el organo que lo dicte, que tenga sustancia administrativa” (Gordillo, 2011, p.7), y la segunda
nocion es la organica o subjetiva, que lo define como “el acto que dictan 6érganos administrativos y
no otros 6rganos” (Gordillo, 2011, p.7).

Manifiesta el tratadista Gordillo (2011) que se encuentra incompleta la segunda nocidn sefialada, pues
en los Estados existen otros 6rganos gue no son necesariamente administrativos que pueden emitir
actos de caracter administrativo, como son las funciones legislativa y jurisdiccional (p.8) que
ejerceran objetivamente la funcién administrativa (p.11) en menor medida (Guerrero, 2019, p.226),
criterio que se comparte al constatar que otras Funciones del Estado: legislativo o jurisdiccional
pueden expedir actos administrativos para la correcta marcha de sus 6rganos.

En concordancia con lo sefalado, Guerrero (2019) establece que “los actos administrativos generan
efectos juridicos que inciden en los derechos individuales de los ciudadanos™ (p.223). Lo relevante
de esta actividad es el sujeto del que proviene la actividad, quien tiene la posibilidad de expresar su
voluntad mediante esta declaracion conocida como acto administrativo, que es el Estado obrando
como Administracion Publica y actuando por medio de sus dependencias, ministerios, secretarias y
demas entidades que determina el articulo 225 de la Constitucion del Ecuador, que sefiala
expresamente quienes conforman el Estado:

Art. 225.- El sector publico comprende:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y de
Transparencia y Control Social.

2. Las entidades que integran el régimen autdbnomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de la potestad
estatal, para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar actividades econdémicas asumidas
por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos autonomos descentralizados
para la prestacion de servicios publicos. (CRE, 2008).

Esta manifestacion de la voluntad que pueden realizar los 6rganos publicos va a comprender

declaraciones de derechos subjetivos o decisiones que involucren intereses para el administrado.
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Entre los deberes de los administrados se encuentra el de cumplir con lo que determine el Estado
dentro de los limites que tiene para actuar acorde a sus competencias, respetando la ley y los derechos
de las personas.
La definicion de acto administrativo establecida en el Cddigo Organico Administrativo (COA), norma
que recopild temas generales tales como los principios administrativos, manifestaciones de la
Administracion Pablica, y procedimientos administrativos, consta en el articulo 98, que sefiala:
Art. 98.- Acto administrativo. Acto administrativo es la declaracion unilateral de voluntad, efectuada
en ejercicio de la funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales,
siempre que se agote con su cumplimiento y de forma directa. Se expedird por cualquier medio
documental, fisico o digital y quedara constancia en el expediente administrativo. (COA, 2017).
Requisitos de validez del acto administrativo
El acto administrativo debe cumplir con elementos esenciales para que sea valido y surta efectos
juridicos en la realidad. EI COA (2017) los denomind requisitos de validez (art.99), mientras que la
doctrina los ha Ilamado elementos esenciales (Gordillo, 2011, p.2). Dromi (1997), plantea que estos
elementos o requisitos de validez son: competencia, objeto, voluntad y forma, que deben concurrir
simultdneamente; son elementos de legitimidad los que se relacionan con el cumplimiento de las
normas positivas atinentes al acto y, son elementos de mérito los que se refieren al cumplimiento
oportuno y conveniente de los fines del acto (p.226).
Nuestra normativa afiadié entre estos elementos a la motivacion, pilar fundamental en la toma de
decisiones de la Administracion Publica. El articulo 99 del COA sefiala especificamente los requisitos
de validez que debera contener todo acto administrativo, y dispone:
Requisitos de validez del acto administrativo. - Son requisitos de validez:

1. Competencia

2. Objeto

3. Voluntad

4. Procedimiento

5. Motivacién (COA, 2017).
Para fines préacticos se analizan los requisitos de validez en el orden enunciado en la definicion de

acto administrativo, que se encuentra en el articulo 98 del COA citado con anterioridad.
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Declaracion unilateral de voluntad

El enunciado normativo en el articulo 98 sefiala que el acto administrativo es la declaracion unilateral,
es decir, la manifestacion del érgano estatal por cuenta propia; si bien es relevante sefialar que los
procedimientos pueden iniciar de oficio, esto quiere decir, por un interés general del Estado
cumpliendo propdsitos trazados en su normativa y fines publicos, pueden iniciarse también a peticion
de parte, por medio de una solicitud, inquietud o queja y, antes de emitir su declaracion, la
Administracion Pablica podré escuchar al involucrado, solicitar documentos de respaldo a las
alegaciones planteadas por el peticionario, pero eso no es un determinante para sefialar que existe una
bilateralidad en la declaracion.

La declaracion de voluntad generalmente se encontrara en resoluciones finales de los procedimientos,
pero no excluye otras actuaciones intelectuales que realice la administracion publica, como juicios de
deseo, de conocimiento (Garcia de Enterria y Fernandez, 2006, p.548) o conocido en el ordenamiento
juridico ecuatoriano como acto de simple administracion. Por declaracion comprende Cassagne
(1981) citado por Guerrero (2019) a:

[...] los actos que traducen una actividad de conocimiento y de atestacion, tal como acontece cuando
la Administracion procede a registrar hechos o actos a los que le otorga autenticidad, o bien, a
certificar hechos que ha llegado a su conocimiento, como, asimismo, toda declaracion de juicio u
opinion. (p.232).

El expedir un acto administrativo conlleva una accién especifica del 6rgano publico del que emane
tal declaracién, y la misma podra nutrirse de factores externos entregados por el administrado cuando
el caso asi lo amerite. Son caracteristicas del acto administrativo, que la declaracién unilateral
proviene exclusivamente del Estado y que el acto produce efectos juridicos individuales, que lo
distinguen de otras formas que adopta la Administracion Publica al momento de actuar; no podra ser
concebido como un acto bilateral, pues se perderia la esencia del acto administrativo cuyos efectos
obligan al administrado (Rosero, 2004, pp.134-135).

Competencia

Al existir una pluralidad de administraciones publicas, cada una con sus actividades y deberes que
cumplir, sefiala Laguna de Paz (2016) que es: “necesario distribuir las tareas y potestades publicas
entre todas ellas” (p.2). La Constitucion incluye a la competencia en el concepto del principio de

legalidad y determina lo siguiente:
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Art. 226.- Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actlen en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucién y la ley. (CRE, 2008).

El Codigo Orgéanico Administrativo establece en su articulo 65 la competencia y menciona que “es
la medida en la que la Constitucion y la ley habilitan a un érgano para obrar y cumplir sus fines, en
razon de la materia, territorio, tiempo y el grado” (COA, 2017).

El tratadista uruguayo Sayagués Laso (2002) complementa la definicion de competencia y manifiesta
que:

Toda persona juridica tiene determinadas atribuciones y potestades, para ejercer las cuales
precisamente fue creada. Al estructurarse su organizacion interna, dichas atribuciones y potestades
son distribuidas entre los distintos drganos. Ese conjunto de atribuciones y potestades asignadas a
cada 6rgano constituye su respectiva competencia. (p.187).

En concordancia con lo antes referido, la doctrina actual mantiene definiciones semejantes al cuerpo
normativo ecuatoriano, y sefiala a la competencia como “la medida de la capacidad juridica de cada
6rgano o el conjunto de funciones y potestades que el ordenamiento juridico le atribuye y que por
ello esta autorizado y obligado a ejercitar” (Naujoél, 2019).

A la competencia se deberan afadir principios indispensables como son el de legalidad, esto quiere
decir, que las atribuciones se encuentren establecidas expresamente y determinadas. En palabras de
Hutchinson (1985) “es objetiva, en cuanto surge de una norma que determina la aptitud legal en base
al principio de la especialidad” (p.92); el principio de irrenunciabilidad por el cual se encontrara
obligado el 6rgano administrativo a ejercerla en forma imperativa, y el principio de improrrogabilidad
el cual determina que la competencia debe ser ejercida de manera exclusiva por el 6rgano
administrativo y es irrenunciable perteneciendo exclusivamente al érgano administrativo y no a las
personas fisicas que lo integran (Cassagne, 2002, p.239).

Los organos publicos establecidos en la Constitucion y en las leyes son titulares de determinadas
facultades que las ejecutaran persiguiendo los fines para los cuales fueron creados en el marco del
principio de eficacia establecido en el COA en su articulo 3 previendo que: “las actuaciones
administrativas se realizan en funcién del cumplimiento de los fines previstos para cada 6rgano o
entidad publica, en el ambito de sus competencias” (COA, 2017).

La competencia se encuentra entre los elementos subjetivos de los actos administrativos (Guerrero,

2019, p.243) y es un pilar fundamental que los érganos publicos al emitir un acto administrativo
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tengan la facultad legalmente establecida, para efectuarla. EI COA determina textualmente una causal
de nulidad cuando el acto administrativo se haya dictado sin competencia (art. 105 numeral 3, COA,
2017), a excepcion de la competencia en razén del grado, pues en ese caso el vicio podra ser
subsanable en razon de la existencia de jerarquia (Gordillo, 2011, p.34).

La competencia tiene criterios de distribucion o puede ejercerse en razon de: materia, territorio,
tiempo y grado, en concordancia con el articulo 65 del COA (2017). En palabras de Cassagne (2002)
“la clasificacion de la competencia responde a la diferente manera como ella se atribuye y ejerce”
(p.240).

La competencia en razon de la materia se determina por las actividades o tareas que legitimamente
puede desempefiar el érgano administrativo. Las actuaciones que podra ejecutarlas en el marco de lo
establecido por la ley (Gordillo, 2011, p.38).

El COA establece en el articulo 6 el principio de jerarquia que dispone: “Los organismos que
conforman el Estado se estructuran y organizan de manera escalonada. Los 6rganos superiores dirigen
y controlan la labor de sus subordinados y resuelven los conflictos entre los mismos” (COA, 2017).
Ello da lugar a que los conflictos de competencia de una misma entidad que surjan entre érganos
inferiores podran ser resueltos por el érgano superior (Moreta, 2019, p.48).

El COA dispuso competencias implicitas o fuera de las determinadas especificamente:

Art. 67.- Alcance de las competencias atribuidas. El ejercicio de las competencias asignadas a los
organos o entidades administrativas incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo
aquello que sea necesario para el cumplimiento de sus funciones. Si en aplicacion de esta regla
existe conflicto de competencias, se resolvera de conformidad con lo dispuesto en este Codigo. (COA,
2017).

Con relacion al enunciado del articulo 67 del COA, y en contra posicion al criterio implicito de
competencias, Guerrero (2019) sefiala:

[...] si bien la norma parece razonable, consideramos que podria ser indebidamente utilizada para
adoptar decisiones 0 ejecutar acciones que sobrepasen el ambito de competencias expresas
atribuidas, lo cual vulneraria el principio de legalidad consagrado en el Art. 226 de la Constitucion
de la Republica. (p.185).

Para lo cual, se debe considerar el mandato constituyente que expresamente sefiala que las
competencias serdn las que se determine en las normas de manera exclusiva, y no ampliando o

generalizando una competencia extensa, por lo que, el legislador en la normativa del COA redact6
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con defectos y afectaciones graves a los principios basicos en un Estado de Derecho como es el
principio de legalidad, adicional a derechos constitucionales como la seguridad juridica, lo que
conllevaria una actuacién exorbitante del Estado al dar la posibilidad de omitir textualmente las
competencias que mantengan las entidades publicas en la normativa.

Los criterios de distribucion de la competencia en la doctrina y la legislacion ecuatoriana se aplican
con la finalidad de asignar a los distintos 6rganos sus facultades, y con ello, se protejan los derechos
de los ciudadanos, al delimitar el &mbito de actuacion, tal como contempla el COA en sus principios
generales en el articulo 9 “principio de coordinacion. - Las administraciones publicas desarrollan sus
competencias de forma racional y ordenada, evitan las duplicidades y las omisiones.” (COA, 2017).
Este principio permite una distribucion de competencias ordenada, con la finalidad que exista una

buena marcha de la administracion.

Objeto

La doctrina sefiala que el objeto del acto administrativo debe contener las siguientes caracteristicas:
certeza, licitud y posibilidad fisica (Marienhoff, 1998, p.244). Complementariamente, las tres
circunstancias especiales, para que el objeto del acto administrativo sea valido debe ser: licito,
posible, determinado y moral, y estos son: i) que no contrarie ni perjudique el servicio publico, ii)
que no infrinja las normas juridicas; y, iii.) que no sea incongruente con la funcién administrativa.
Por ende, el del acto administrativo establece Dromi (1997) “es la materia o contenido sobre el cual
se decide, certifica, valora u opina” (p, 226) y comprende temas detallados y puntualizados
establecidos por parte de la Administracion Publica. El objeto de los actos administrativos debe ser
licito y posible de ser ejecutado (Guerrero, 2019, p.253) tanto fisica como moralmente.

El objeto del acto administrativo debera, en principio, ser licito, esto quiere decir, que guardara
armonia con la normativa ya que, en el supuesto que no lo esté, sera nulo y no surtira efectos juridicos;
tampoco, debera ser contrario a la ética (Marienhoff, 1998, p.257), lo que parece abordar un ambito
subjetivo, no obstante, el doctrinario mencionado hace hincapié en la necesidad de que el acto
administrativo no sea contrario a las buenas costumbres de una sociedad determinada.

Forma o procedimiento

Las formalidades o el procedimiento administrativo son considerados sindénimos en el Derecho

Administrativo y son los pasos a seguir para que la Administracion Publica emane un acto valido y
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que surta efectos juridicos para el administrado, pues no se trata de meras cuestiones de forma, sino
son formalidades que deben ser cumplidas en resguardo de la legalidad (Gordillo, 2007).

Previo a la emision del acto administrativo en la préctica ecuatoriana se cuenta generalmente con un
procedimiento que suele tener etapas que no precluyen y sera potestad de la Administracién Publica
efectuarlas, tales como audiencias en sede administrativa, pericias, presentacion de documentos o
escritos por parte del peticionario que permita comprender de mejor manera la situacion a la
Administracion Publica, informes o actos de simple administracion por parte de los funcionarios
publicos, entre otros documentos que podran llenar el sustento en la decision final del acto
administrativo.

Se debe contemplar que estas actuaciones de la Administracion Publica se encontraran amparadas en
la normativa y en el respeto de los derechos de las personas y la posibilidad de acceder a la
informacion publica, a los registros, expedientes y archivos administrativos amparados en el principio
de transparencia establecido en el COA.

El procedimiento administrativo es un requisito de validez del acto administrativo, siendo los pasos
necesarios a seguir para configurarse la voluntad del 6rgano administrativo (Moreta, 2019, p.67);
deben observase las normas procedimentales, esto es, que los tramites y mas solemnidades que la ley
impone se acaten de modo previo (Sanchez, et al., 2018, p.74) a la emisién del acto, garantizando un
debido proceso y cumpliendo formalidades establecidas en la ley y amparados en el respeto y tutela
de derechos de las personas.

Notificacion del acto administrativo

El acto administrativo sera eficaz cuando haya sido notificado al interesado (Moreta, 2019, p.69). La
decision unilateral de la entidad pablica, al crear o afectar a derechos e intereses particulares debera
ser comunicada oportunamente, de acuerdo con el articulo 101 del COA. La notificacion no es causa
eficiente de validez sino de eficacia del acto (Neira, 2016, p.144).

Al resolver un recurso extraordinario de casacion, la Corte Nacional de Justicia (CNJ) (2009)
establecio en su fallo, en lo referente a la notificacion de acto administrativo, que:

El acto administrativo, lldmese acuerdo, resolucién o decisién, no se encuentra acabado hasta que
se notifica debidamente, porque la notificacion es, en cierto modo, la tltima fase de elaboracion de
un acto administrativo, es la diligencia que complementa y concluye una determinacion de la
Administracién Publica, y sin ella el acto no logra plena sustantividad. (CNJ, Gaceta Judicial, Afio
CX, Serie XVIII, No. 8).
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La notificacion posibilita dar inicio a varios actos subsecuentes o posteriores al administrado, puesto
que es él quien debe soportar la carga, gravamen o las 6rdenes contenidas en el acto administrativo y
que deben ser cumplidas (Ramirez, 2010, pp.42-43). El administrado tendré la facultad de impugnar
esta decision unilateral de la Administracion Pablica cuando sienta un perjuicio o afectacion a sus
derechos o intereses, ya sea en sede administrativa o ante los Tribunales Distritales de lo Contencioso
Administrativo.

Adicionalmente, se aplica la misma regla de los procesos judiciales (que regula el COGEP) en lo
referente a la notificacion, manifiesta el profesor Pérez (2021):

(...) independientemente de la validez o no de la notificacion efectuada o de la ausencia de
notificacion, se considera que esta existe por lo menos desde el momento en que el ciudadano efectda
actuaciones que suponen el conocimiento del tramite o desde el momento que interponga algin tipo
de recurso. (p.88).

Efectos juridicos

Los efectos juridicos que produce el acto administrativo son individuales o generales segun el articulo
98 del COA; ahora bien, un criterio reconocido de la doctrina determina que los actos publicos que
generan efectos generales son las normas: leyes, decretos, reglamentos, acuerdos; manifestaciones
juridicas que poseen un caracter universal.

El COA se refiere a los actos administrativos de caracter general, por lo que hay que puntualizar una
diferencia con los que tienen un caracter individual y que van encaminados a una persona en concreto
0 un grupo de personas que se podrd individualizar o determinar (Moreta, 2019, p.62). Garcia de
Enterria y Fernandez (20006) sefialan que “el acto administrativo, sea singular o general su circulo
de destinatarios, se agota en su simple cumplimiento, se consume en este” (p.185).

El caracter general se comprende como un segmento indeterminado parcialmente, pues no puede ser
generado de manera abstracta como una ley o un reglamento, tendra que limitarse el acto
administrativo en ciertos puntos. Un ejemplo como acto administrativo de efectos generales puede
ser la convocatoria a un concurso publico para un cargo o puesto publico, un anuncio de licitacion,
Illamando a los interesados en participar, pero limitando a un grupo de personas que cumplan las
condiciones y requerimientos establecidos en la ley, esto sin individualizar o determinar en especifico
quiénes puedan postular.

Los actos administrativos de efectos generales se deben considerar como simples actos

administrativos, y no como actos normativos. EXistira una pluralidad de sujetos indeterminados en

583 Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597
Maria Viviana Loor Burgos



Dom. Cien., ISSN: 2477-8818
Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597 T

—
LAS CIENCIAS

DOMINIO DE

La naturaleza juridica en la impugnabilidad de actos administrativos por medio del recurso de apelacion

quienes se producira los efectos especificos, esta manifestacion de voluntad estatal no deja de tener
el contenido y la esencia de un acto administrativo (Martinez, 2010, p.564), pues al ejecutarse tal acto
o disposicion ya no surtird mas efectos juridicos.

En el acto administrativo sus efectos juridicos implican: crear, modificar o extinguir derechos
subjetivos. Los actos administrativos generan, ademas, correlativamente derechos y obligaciones a la
Administracion Publica, lo cual es obvio porque en la relacion juridica administrativa intervienen dos
partes, la administracion y el administrado (Guerrero, 2019 p.238). Por lo que, en estas declaraciones
deber garantizar derechos y cumplir la normativa.

En relacion con que el acto administrativo se agote con su cumplimiento, el COA determina que se
da una vez que se ejecute, sus efectos se agoten y no permaneceran en el tiempo, y asi, se determine
su eficacia. Al precepto de cumplimiento se afiade que debe ser de forma directa, y esta caracteristica
es fundamental para resguardar la autotutela administrativa que posee la Administracion Publica,
entendida como la posibilidad que otorga la ley a sus érganos para proteger por si misma sus intereses,
sin acudir ante los jueces para hacerlos valer (Aguirre, 2012, p.183).

Por lo que, la aplicacion inmediata de lo que resuelva la administracion es una caracteristica
fundamental y se contrastara en el analisis de la presente investigacion con la impugnacion de estos
actos administrativos, frente a su ejecucion inmediata y sin encontrarse subordinadas a la emanacion
de un acto posterior (Dromi, 2015, p.442).

Ejecutoriedad

La ejecutoriedad implica la facultad con la que cuentan los 6érganos que ejercen funcion
administrativa para disponer el cumplimiento del acto sin intervencion judicial. En virtud de ella la
administracion puede ejecutar, incluso con el uso de la coaccidn, en determinados casos, sus propios
actos sin necesidad de acudir a la justicia ordinaria (Zurita, 2020).

La autotutela ejecutiva o ejecutoriedad comporta que la Administracion puede ejecutar por si misma,
coactivamente, sus propios actos administrativos, sin necesidad de recurrir, al menos como regla
general, a la autoridad judicial. Como ya se ha sefialado, la ejecutividad de los actos La autotutela
ejecutiva 0 ejecutoriedad comporta que la Administracion puede ejecutar por si misma,
coactivamente, sus propios actos administrativos, sin necesidad de recurrir, al menos como regla
general, a la autoridad judicial. Como ya se ha sefialado, la ejecutividad de los actos.

Las presunciones de legitimidad y ejecutoriedad determinan que no necesita de un tercero la
Administracion Publica para ejecutar sus actos y, adicionalmente, se consideran que esos actos
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cumplen con la normativa, es decir, que han seguido un proceso adecuado, motivado correctamente
y provienen de una autoridad con competencia en pronunciarse sobre ese asunto en concreto.

Esta ejecucion sin necesidad de un juez que lo declare se efectuard en primer lugar por parte del
administrado en quien recaen los efectos el acto administrativo, y en el supuesto que se niegue a
cumplir, la normativa ecuatoriana ha facultado a los 6rganos publicos a utilizar algunos mecanismos
para forzar materialmente al individuo a cumplirlo, claramente sin acudir a la via judicial.

Los actos administrativos pueden contener decisiones que se encuentren en contra de la voluntad de
los administrados, no obstante, esto no impide la ejecucion inmediata y sin solicitar autorizacion a
otro organismo o entidad estatal; podran ejecutar por si mismos, o requerir ayuda de una institucion
publica para poder cumplir con lo decidido. Esto implica que su ejecucion es inmediata y genera un
compromiso de los 6rganos publicos el perseguir la ejecucion de las decisiones, solo asi se podra
cumplir con el efecto Gltimo o el que efectiviza la caracteristica sustancial del acto administrativo:
ejecucidn sin autorizacion judicial.

Al acudir a las disposiciones legales, claramente se concluird que si, que estos principios se
encuentran con un privilegio reconocido de manera normativa y que el Estado tendrd un gran poder
sobre el administrado, no obstante, en esta investigacion se planteara mas adelante elementos los
cuales sirvan para cuestionar la normativa vigente en el Ecuador y que al mantener ciertas
instituciones y principios no siempre se asegurara la consecucion de finalidades publicas, en los
cuales podra operar en detrimento de los espacios de libertad de los administrados, hasta llegar a
permitir una puerta a la arbitrariedad y corrupcion (Neira, 2016, p.140).

Impugnabilidad

Al acudir a las disposiciones legales, claramente se concluird que si, que estos principios se
encuentran con un privilegio reconocido de manera normativa y que el Estado tendra un gran poder
sobre el administrado, no obstante, en esta investigacion se planteara mas adelante elementos los
cuales sirvan para cuestionar la normativa vigente en el Ecuador y que al mantener ciertas
instituciones y principios no siempre se asegurara la consecucion de finalidades publicas, en los
cuales podra operar en detrimento de los espacios de libertad de los administrados, hasta llegar a
permitir una puerta a la arbitrariedad y corrupcion (Neira, 2016, p.140).

En sede gubernamental el acto administrativo puede ser impugnado a través de varios recursos, que
no necesariamente se los debe agotar o presentar, como era el caso del recurso de reposicion (Oyarte,
2017, p.203). El recurso de apelacion y el extraordinario de revisién no son necesarios agotarlos en
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la via administrativa para acudir ante sede jurisdiccional como son los Tribunales Contenciosos
Administrativos, quedara a decision del administrado acudir a las instancias que el ordenamiento

juridico le provee para la tutela de sus derechos.

Metodologia

En el desarrollo del articulo cientifico se empled un disefio no experimental transversal, segun los
autores Hernandez y Mendoza (2018), estos estudios se realizan sin la manipulacion deliberada de
variables y en los que solo se observan los fendmenos en su ambiente natural para analizarlos.

Por consiguiente, se desarroll6 una investigacion con un enfoque cualitativo que de acuerdo con
Sampieri Hernandez (2014), es el método cientifico de observacién para recopilar datos no
numéricos. Se suelen determinar o considerar técnicas cualitativas todas aquellas distintas al
experimento.

Asi mismo, se utilizé el método descriptivo, segun lo menciona Hernandez Sampieri et al., (2010),
“tradicionalmente se define la palabra describir como ¢l acto de representar, reproducir o figurar a
personas, animales o cosas...”; y agrega: “Se deben describir aquellos aspectos mas caracteristicos,
distintivos y particulares de estas personas, situaciones o cosas, 0 sea, aquellas propiedades que las
hacen reconocibles a los ojos de los demas” (p. 71).

En cuanto a las técnicas a emplear estan la observacion, la revision documental del Cédigo Orgéanico
Administrativo (COA) y demés normas relacionadas con impugnabilidad de actos administrativos

por medio del recurso de apelacion.

Resultados

La Administracion Pablica con base a sus competencias determinadas en el articulo 132 del COA
podra declarar la nulidad de un acto administrativo ejerciendo su potestad de revision. Esta facultad
sera exclusiva de la maxima autoridad administrativa, y podré llevarse a cabo en cualquier momento.
Este procedimiento de revision puede ser iniciado de oficio por la propia Administracién Pablicay,
de igual manera, por insinuacion de persona interesada, esta insinuacion no implica la obligacion del
organo publico de iniciarlo (Moreta, 2019, p.82).

El tramite que se llevara a cabo es el ordinario, contemplado para los procedimientos administrativos
en el libro Il del COA, y la maxima autoridad contard con el plazo de dos meses para dictar el
correspondiente acto administrativo que declaré la nulidad; al haber transcurrido el plazo de dos
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meses, y de no contarse con la decision, se producird la caducidad del procedimiento y no se podra
declarar la nulidad.

Esta revision de oficio del acto administrativo llama la atencion y mantiene una gran diferencia con
los medios de impugnacion como el recurso de apelacion y el extraordinario de revision, en el que
esta revision de oficio podra llevarse a cabo en cualquier momento, mientras que los recursos tendran
un tiempo determinado por la ley para ser interpuestos.

La Procuraduria General del Estado ecuatoriano (2018) sefialé en absolucién de una consulta
requerida por la Superintendencia de la Informacién y Comunicacion que “la justificacion de la
revision de oficio y el hecho de que no esté sujeta a limites temporales para que opere, tiene su
fundamento en un interés objetivo del ordenamiento que es la proteccion del orden publico” (p.7) y
cita al tratadista Bocanegra Sierra (1977), en su parte pertinente “la revision de oficio puede constituir
un instrumento suficiente para la proteccion de los intereses publicos a los actos ilegales, en cuanto a
través de esta via es posible a la Administracion La Administracién Publica con base a sus
competencias determinadas en el articulo 132 del COA podra declarar la nulidad de un acto
administrativo ejerciendo su potestad de revision. Esta facultad serd exclusiva de la maxima autoridad
administrativa, y podré llevarse a cabo en cualquier momento. Este procedimiento de revision puede
ser iniciado de oficio por la propia Administracion Publica y, de igual manera, por insinuacion de
persona interesada, esta insinuacion no implica la obligacion del 6rgano publico de iniciarlo (Moreta,
2019, p.82). El tramite que se llevara a cabo es el ordinario, contemplado para los procedimientos
administrativos en el libro Il del COA, y la méxima autoridad contara con el plazo de dos meses para
dictar el correspondiente acto administrativo que declaré la nulidad; al haber transcurrido el plazo de
dos meses, y de no contarse con la decision, se producira la caducidad del procedimiento y no se
podra declarar la nulidad. Esta revision de oficio del acto administrativo llama la atencidén y mantiene
una gran diferencia con los medios de impugnacién como el recurso de apelacion y el extraordinario
de revision, en el que esta revision de oficio podra llevarse a cabo en cualquier momento, mientras
que los recursos tendran un tiempo determinado por la ley para ser interpuestos. La Procuraduria
General del Estado ecuatoriano (2018) sefial6 en absolucion de una consulta requerida por la
Superintendencia de la Informacion y Comunicacion que “la justificacion de la revision de oficio y
el hecho de que no esté sujeta a limites temporales para que opere, tiene su fundamento en un interés
objetivo del ordenamiento que es la proteccion del orden publico” (p.7) y cita al tratadista Bocanegra

Sierra (1977), en su parte pertinente “la revision de oficio puede constituir un instrumento suficiente
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para la proteccion de los intereses publicos a los actos ilegales, en cuanto a través de esta via es
posible a la Administracion.

Es fundamental mencionar frente a qué tipos de actos administrativos procede la revision de oficio,
y cabe frente al acto administrativo (acto originario) emitido por cualquier autoridad publica, y frente
a actos que causen estado, esté se genera a partir de la resolucion del recurso de apelacion, fenecido
el tiempo para interponer el recurso de apelacion, o se propuso una accion en sede judicial, asi lo
determina estas tres posibilidades el articulo 218 del COA.

Procede cuestionarse si la revision de oficio podria ser accionada frente a un acto administrativo que
se encuentra en firme, es decir, que ya no le cabe ningin medio de impugnacion en sede
administrativa ni judicial, pues precluyeron los términos establecidos por la Ley (Pérez, 2021, p.95).
Frente a esta cuestion, la Procuraduria (2018) de una manera correcta se pronuncié considerando que
“no procede ejercer la potestad de revision de oficio, respecto de actos administrativos firmes, cuando
la nulidad del respectivo acto administrativo hubiere sido ya materia resuelta por la justicia” (p.6),
considerando que esta potestad revisora mantendrd “limites juridicamente razonables como, por
ejemplo, la cosa juzgada y el principio de igualdad” (p.9).

Frente a la consideracion de la revision de oficio, se debe mencionar que el COA da la posibilidad al
administrado de poder impugnar un acto administrativo por medio de un recurso de apelacién en el
que alegue adicionalmente a sus pretensiones o de manera exclusiva la nulidad de un acto
administrativo. Es decir, el recurso de apelacién da la posibilidad al impugnante a alegar nulidad del
procedimiento o del acto administrativo. Esta posibilidad permite que el administrado recurra dentro
del término que contempla la ley, que es de diez dias contados a partir de la notificacién (COA, 2017,
art.224).

Se concluye con lo manifestado por la Procuraduria General del Estado (2018), que sefiala que el
“COA confiere a la revision de oficio el caracter de potestad de la administracion, diferenciandola de
los recursos que la persona interesada puede interponer para impugnar los actos administrativos, entre
ellos los que tuvieren vicios que provoquen su nulidad” (p.4), estos persiguen distintas finalidades y
mantienen regulaciones especificas, por lo que se llega a la conclusion que la revisién de oficio y el
recurso de apelacion no son lo mismo, y la Administracion Pablica debera esta potestad exorbitante

ejercerla cuando existan objetivamente causas de nulidad no convalidables.
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Tabla 1 Cuadro de semejanzas y diferencias entre la revision de oficio y el recurso de apelacion

Revision de oficio

Recurso de apelacion

Autoridad que se

pronuncia

Maéaxima autoridad del 6rgano o entidad

administrativa

Quien puede accionar

Maxima autoridad  del
organo 0 entidad
administrativa

Exclusivamente la

Administracion Pablica. El
interesado podra insinuar,
sin embargo, no implica una

obligacion de tramitarla.

La persona interesada con independencia

que haya o no comparecido al

procedimiento administrativo.

Tiempo para No cuenta con un limite de 10 dias desde la notificacion del acto

requerirlo temporalidad para ser administrativo procede su interposicion.
planteado.

Frente a que actos Actos administrativos  Actos administrativos (originarios).

caben

(originarios) y actos
administrativos que causen

estado.

Tiempo que dispone
la Administracion
Publica para dictar

una respuesta

Plazo de 2 meses

Plazo de 1 mes

¢Qué ocurre si no se
resuelve dentro del
plazo establecido en la

ley?

Caduca la potestad del
6rgano administrativo de

generar la revision de oficio.

No determina la ley sus efectos.

¢ QUué persigue?

Que no existan actos nulos

por parte de la
Administracion Publica y la

misma pueda controlarlos

Reconsideracion de la Administracion
Publica de su decision, sobre un interés o

derecho subjetivo del administrativo.
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Efectos de la La declaracion tiene efecto Si se refiere a la nulidad del acto o
resolucién retroactivo a partir de la procedimiento administrativo  sera
fecha de expedicion del acto retrotraer al momento en que se expidio o

declarado nulo. se cometid la respectiva nulidad. Si se

refiere a una impugnacion sin sefialar la

nulidad el efecto sera revocarlo o notificar

su decision.

Limites El ordenamiento juridico, la El ordenamiento juridico (principio del

igualdad y la cosa juzgada  recurso legalmente previsto).

Fuente: Cddigo Organico Administrativo (COA)

Tabla 2 Cuadro de semejanzas y diferencias entre la revision de oficio y el recurso de apelacion

Pais Oportunidad Tiempo  Efectos de no Obligatorio  Efecto de la
de para resolver el la presentacion
presentacion resolver  recurso  de presentacion del recurso
(tiempo) apelacion de apelacién de apelacion

previo a

acudir a sede

judicial
Ecuador 10 dias 1 mes Sin No No
término plazo establecerse suspensivo
Argentina 15 dias 30 dias Silencio No No
administrativo suspensivo
negativo
Colombia 10 dias 30 dias Silencio Si Suspensivo
término administrativo
negativo
Espafia 1 mes plazo 3 meses Silencio Si No
plazo administrativo suspensivo
negativo

Fuente: Codigo Organico Administrativo (COA)
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Tabla 3 Cuadro comparativo sobre las disposiciones de suspension de la ejecucion del acto

administrativo contempladas en el ERJAFE y actualmente en el COA

Consideraciones con
respecto a la suspension

de la ejecucién del acto

Estatuto Régimen Juridico
Administrativo de la

Funcion Ejecutiva

Cddigo Orgénico

Administrativo

Efectos generales de la
interposicion del recurso

administrativo

No suspensivo

No suspensivo

del
administrativo cuando se
de

nulidad de pleno derecho

Efectos recurso

invoque una causal

No suspensivo (Sin embargo, antes de la
reforma de marzo de 2007, se disponia la
suspension del acto impugnado cuando
se hubiera invocado la causal de nulidad
de pleno derecho, como disponia el
articulo 120

No suspensivo

Suspensién  del  acto Se podia suspender la ejecucién del acto, No dispone la causal de
cuando se hubiere incluido asi lo disponia el articulo 125 numeral 2 suspension

en el mismo una prevision

tendiente a suspenderlo

Inicio de un Podia suspender el 6rgano No dispone tal
procedimiento competente el acto administrativo, asi lo posibilidad de

de revision de oficio del
acto administrativo y en el

suspender la ejecucion del

contemplaba el articulo 169

suspension en la revision

de oficio

acto
La Administracion Lo podia en base a las condiciones que No puede actuar de
Publica determinaba la norma oficio, solo a peticion de

de oficio puede suspender

la ejecucion del acto

parte podra generar la

suspension del acto

Efectos de la falta de Silencio administrativo positivo. Silencio administrativo
respuesta  dentro  del negativo
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término sobre la
suspension del acto

administrativo.

Suspension de la ejecucion  Si No
se prolonga hasta la via
contencioso

administrativo

Fuente: Codigo Organico Administrativo (COA)

Se podra suspender la ejecucion del acto exclusivamente a peticion del recurrente, la Administracion
Publica no podra actuar de oficio disponiendo la suspensién del acto. Adicionalmente, el peticionario
debera fundamentar su pedido y argumentar que se producen las circunstancias que contempla el
COA. De esta forma ha generado una situacion compleja para que se genere tal efecto, para lo cual
es importante recordar como se encontraba establecida la suspension de la ejecucion del acto
administrativo en el ERJAFE, instrumento juridico que tuvo vigencia previa al COA.

Hoy en dia, la regulacion del COA mantiene una regla de caracter absoluto y compleja de
efectivizarse la suspension del acto, esto generara un detrimento en los derechos de los administrados,
y como se pudo observar en los casos analizados genera una genérica negativa a la peticion del
administrado de suspender el acto. Por lo que, es fundamental que se considere una reforma al COA
con el objetivo que se amplien las posibilidades de que se suspenda la ejecucion del acto por la
impugnacion generada a través del recurso de apelacion; en este acépite se comentaron cuatro
opciones que el legislador podria considerar para garantizar los derechos de las personas en

procedimientos administrativos.

Discusion

La suspension de la ejecucidn del acto administrativo impugnado en sede administrativa tiene una
vital importancia de ser analizada en la presente investigacion, ya que se cuestiona ¢si tal como se
encuentra en el COA es efectiva para garantizar los derechos de los administrados, y la prestacion de
servicios de la Administracion Publica de una manera eficiente y amparada en los principios y
objetivos que deben cumplir los 6rganos del sector publico?

La suspension de la ejecucion del acto administrativo es una especie del amplio género de medidas

cautelares que la autoridad administrativa puede utilizar para precautelar los derechos subjetivos de

592 | o1 9, num. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597
Maria Viviana Loor Burgos



Dom. Cien., ISSN: 2477-8818
Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597 T

—
LAS CIENCIAS

DOMINIO DE

La naturaleza juridica en la impugnabilidad de actos administrativos por medio del recurso de apelacion

las personas (Neira, 2016, p.148). EI COA contempla en el articulo 189, de manera ejemplificativa y
no taxativa, las actuaciones que podria realizar la Administracion Publica hasta poder ejecutar el acto
en su totalidad.

Un acto administrativo se puede suspender por: i) disposicion ex lege, es decir, cuando la ley
contemple que, con la sola presentacion del recurso ya se genera un efecto suspensivo; ii) de oficio,
que se produce cuando la Administracion Pablica tenga la competencia para declarar suspendido el
acto hasta que se tenga un acto administrativo confirmatorio; iii) cuando el contenido del acto
administrativo lo determine y iv) por aceptacion de la peticion del administrado que solicite detener
la ejecutividad del acto.

En el supuesto que la ley contemple que existird una suspension automatica de la eficacia del acto al
momento de impugnar, el administrado no se encuentra obligado a solicitar esa suspension, ni a
fundamentarla, tampoco contard con competencia el 6rgano administrativo para resolver nada al
respecto, ya que la disposicion derivara de mandato legal, de obligatorio cumplimiento para todos los
sujetos (Neira, 2016, p.150).

La Administracion Publica con base a sus competencias determinadas en el articulo 132 del COA
podré declarar la nulidad de un acto administrativo ejerciendo su potestad de revision. Esta facultad
sera exclusiva de la maxima autoridad administrativa, y podra llevarse a cabo en cualquier momento.
Este procedimiento de revision puede ser iniciado de oficio por la propia Administracién Pablicay,
de igual manera, por insinuacion de persona interesada, esta insinuacion no implica la obligacion del
6rgano publico de iniciarlo (Moreta, 2019, p.82).

El trdmite que se llevara a cabo es el ordinario, contemplado para los procedimientos administrativos
en el libro Il del COA, y la maxima autoridad contara con el plazo de dos meses para dictar el
correspondiente acto administrativo que declaré la nulidad; al haber transcurrido el plazo de dos
meses, y de no contarse con la decision, se producira la caducidad del procedimiento y no se podra
declarar la nulidad.

Esta revision de oficio del acto administrativo Ilama la atencion y mantiene una gran diferencia con
los medios de impugnacion como el recurso de apelacién y el extraordinario de revision, en el que
esta revision de oficio podra llevarse a cabo en cualquier momento, mientras que los recursos tendran
un tiempo determinado por la ley para ser interpuestos.

Frente a la consideracién de la revision de oficio, se debe mencionar que el COA da la posibilidad al

administrado de poder impugnar un acto administrativo por medio de un recurso de apelacion en el
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que alegue adicionalmente a sus pretensiones o de manera exclusiva la nulidad de un acto
administrativo. Es decir, el recurso de apelacion da la posibilidad al impugnante a alegar nulidad del
procedimiento o del acto administrativo. Esta posibilidad permite que el administrado recurra dentro
del término que contempla la ley, que es de diez dias contados a partir de la notificacion (COA, 2017).
Dentro de la presente investigacion se mantiene la idea que el recurso de apelacion, si bien dentro de
su apartado no consta especificamente que tiene un efecto positivo o negativo, se debe realizar una
interpretacion sistematica del Cédigo Orgénico Administrativo y aplicar el apartado del silencio
administrativo que rige para peticiones, reclamaciones o solicitudes.

Ahora bien, estas tres posibilidades que establece el COA se puede considerar que no caben respecto
de un medio de impugnacion, como es el recurso y mas en especifico el de apelacion; sin embargo,
se suscribe el criterio del profesor Mejia Salazar (2021), quien considera que los recursos son una
manifestacion del derecho de peticion, por lo que no dejan de ser una peticion que la Administracion
Pablica debe resolver, y este criterio tiene relacion con lo analizado en el primer capitulo de este
trabajo, sobre el derecho constitucional que se encuentra directamente relacionado con el de recurrir

0 impugnar actos administrativos.

Conclusiones

El acto administrativo es una declaracién unilateral que el Estado, efectlia con base a su poder de
imperium, generando por medio de estas manifestaciones derechos y obligaciones a los administrados
siendo los limites para expedir estos actos: el ordenamiento juridico y los derechos de las personas.
En consecuencia, el acto administrativo podra ser impugnado tanto en la via administrativa como la
judicial. Dentro de la sede administrativa se encuentra la posibilidad de recurrir por medio de la
apelacién, para asi permitir a la maxima autoridad de la Administracién Pablica conocer la decision
de su inferior y poder ratificarla, revocarla o anularla, asi se garantiza al administrado el derecho
constitucional de impugnar.

La importancia de la existencia de las sedes administrativa y la judicial, consiste en que el
administrado se encontrara en la plena libertad para decidir a qué via acudir para impugnar el acto
emitido por la entidad publica. Cada una tendra sus aspectos positivos y que seran utilizados
dependiendo el caso y la estrategia; sin embargo, la sede administrativa puede ser una gran opcion al

considerar el tiempo y costos que puede resultar en comparacion a la sede judicial.
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El recurso de apelacion en sede administrativa permite la posibilidad de impugnar un acto
administrativo que genere gravamenes o perjuicios a derechos subjetivos. En el Ecuador este medio
de impugnacién es utilizado con frecuencia ya que permite ahorrar tiempo y costos tanto al
administrado como a la Administracion Pablica. El Estado debera otorgar: un acceso libre, un tramite
adecuado amparado en lo que determine el ordenamiento juridico y generar una resolucién motivada
dentro de un tiempo oportuno.

La suspension de la ejecucion del acto administrativo, tal como se encuentra establecida en el COA,
genera una gran dificultad préctica para otorgarla, pues deberan concurrir dos circunstancias que el
recurrente debe demostrar: i) la ejecucion pueda causar perjuicios de imposible o dificil reparacion,
y ii) la impugnacion se fundamente en una causal de nulidad. Asi, esta Unica posibilidad que permite
la legislacion administrativa en la practica torna complejo que pueda ser aceptada tal peticién por
parte de la Administracion Publica, lo que lleva a reflexionar sobre la necesidad de afiadir méas
posibilidades a la suspension del acto cuando se lo impugne en sede administrativa.

Es asi que, el recurso de apelacion concebido en el Cédigo Organico Administrativo cumple su
finalidad de ser un medio de impugnacion utilizado con frecuencia por el administrado, no obstante,
el mismo tiene complicaciones en cuanto a la demora en ser resuelto y la dificultad de generar una
suspension de la ejecucion del acto que es impugnado. De esta forma se observa que es eficaz en
ciertos aspectos, pero no en otros, como es el tiempo en la resolucion, la falta de esclarecimiento
sobre el efecto del silencio administrativo y lo complicado que es generar la suspension del acto, todo
lo cual hace necesaria una reforma que busque garantizar una mayor eficacia y tutela de derechos de
los administrados.

En conclusién, el Estado debe garantizar el derecho a una buena administracion, y esta incluye el
derecho a una resolucién administrativa justa, amparada en el ordenamiento juridico vigente, de
acuerdo a lo solicitado y dictada en el plazo establecido en la norma. En relacion a los
pronunciamientos sobre la suspension de la ejecucion del acto y la resolucion de apelacion, se pudo
observar en los casos comentados que tardaron mas alla del plazo permitido, por lo que, es urgente
una reforma al COA, con el objetivo de ampliar plazos para que la Administracion Pablica pueda dar
respuesta y cumplir los tiempos de una manera adecuada. Este cambio en los plazos de respuesta debe

encontrarse sustentado en criterios objetivos y técnicos.

595 | vol. 9, num. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597
Maria Viviana Loor Burgos



Dom. Cien., ISSN: 2477-8818
Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597 T

e

DOMINIO DE
LAS CIENCIAS

La naturaleza juridica en la impugnabilidad de actos administrativos por medio del recurso de apelacion

Referencias

Asamblea Constituyente del Ecuador. Constitucion de la Republica del Ecuador. (20 de octubre de
2008). Registro Oficial Suplemento No. 449

Asamblea Nacional del Ecuador. Codigo Organico Administrativo. (07 de julio de 2017). Registro
Oficial Suplemento No. 31.

Asamblea Nacional del Ecuador. Codigo Organico General de Procesos. (22 de mayo de 2015).
Registro Oficial Suplemento No. 506.

Aguirre, V. (2012). Tutela Jurisdiccional del Crédito en Ecuador. Quito, Ecuador: Ediciones Legales.

Araujo, J. (2017). Derecho Administrativo, Parte General. Caracas, Venezuela: Ediciones Paredes.

Balbin, C. (1990). La garantia de defensa en juicio y el principio de ejecutividad del acto
administrativo. Revista del Centro de Estudios Constitucionales No. 7. Argentina.

Barragan, X. y Guevara, F. El gobierno electronico en Ecuador. Revista Ciencia UNEMI. VVolumen
9 No. 19 Mayo-Agosto.

Benavides, J., y Ospina Garzén, A. (2012). La justificacion de los recursos administrativos. Revista
Derecho Del Estado, (29), 73-105. Universidad Externado de Colombia Recuperado de
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/derest/article/view/3293

Bermejo, J. (1998) Derecho Administrativo Basico. Zaragoza, Espafia: Egido.

Cassagne, J. (2002). Derecho Administrativo. 72. edicién. Buenos Aires, Argentina: Ediciones
Abeledo Perrot.

Comadira, J. (2003). Algunos aspectos de la teoria del acto administrativo. Derecho Administrativo.
Buenos Aires, Argentina: Editorial LexisNexis.

Cordero, P. (2009). El silencio administrativo. Quito, Ecuador: Editorial EI Conejo

Corral, F. (15-07-2010). El derecho de peticion. Opinion diario EI Comercio. Recuperado de
https://www.elcomercio.com/opinion/derecho-peticion.html

Cuenca. S. (2020). Buena administracion y procedimiento administrativo en el Ecuador. Revista
Ruptura de la Asociacion Escuela de Derecho de la Pontificia Universidad Catolica del
Ecuador.

Delgadillo, L. (1991). Elementos de derecho administrativo. México: LIMUSA

Dromi, R. (1973). Instituciones de Derecho Administrativo. Buenos Aires, Argentina: Astrea

Dromi, R. (2015). Derecho administrativo. 132, edicion. Buenos Aires, Argentina: Editorial Ciudad

Argentina

596 | \o1. 9. nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597
Maria Viviana Loor Burgos



Dom. Cien., ISSN: 2477-8818
Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597 T
e

DOMINIO DE
LAS CIENCIAS

La naturaleza juridica en la impugnabilidad de actos administrativos por medio del recurso de apelacion

Duran, A. (2007). La presuncion de legitimidad del acto administrativo. Revista de Derecho.
Universidad Catdlica del Uruguay. Montevideo, Uruguay.

Escola, J. (1984). Compendio de Derecho Administrativo Volumen I. Buenos Aires, Argentina:
Ediciones Depalma.

Garcia de Enterria, E. y Fernandez, T. (2006). Curso de Derecho Administrativo. 152 edicion.
Navarra, Espafa: Editorial Civitas

Gordillo, A. (2007). Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 3. Acto Administrativo. Buenos
Aires, Argentina. Recuperado de https://ar.ijeditores.com/articulos.php?idarticulo=29377

Gordillo, A. (2011). Tratado de Derecho Administrativo 10% edicidén, Buenos Aires, Argentina:
F.D.A. Recuperado de https://www.gordillo.com/pdf_tomo3/capitulo7.pdf

Ibafiez, O. y Rincon, E. (s.f.). El acto administrativo electronico y las nuevas tecnologias de la
informacion. Recuperado de https://es.slideshare.net/SaginfoCo/el-acto-
administrativoelectrnico-y-las-nuevas-tecnologias-de-la-informacion.

Marti, R. (2002). Manual de Derecho Administrativo, 212 edicion, Madrid, Espafa: Trivium Oyarte,
R. (2017). Accidn Extraordinaria de Proteccion. Quito, Ecuador: Corporacion de Estudios y
Publicaciones.

Neira, E. (2016). La jurisdiccion contencioso administrativa: reflexion juridica sobre sus
disfunsionalidades. Quito, Ecuador: Editorial USFQ. Coleccidn luris Dictio.

Teran, J. G. (8-09-2018). La suspension del acto administrativo en el Cddigo Organico

Administrativo.

©2023 por los autores. Este articulo es de acceso abierto y distribuido seguin los términos y condiciones de la licencia Creative Commons
Atribucion-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional (CC BY-NC-SA 4.0)
(https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/).|

597 Vol. 9, nim. 4. Octubre-Diciembre, 2023, pp. 571-597
Maria Viviana Loor Burgos


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/

