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Resumen

La presente investigacion aborda la falta de regulacion del procedimiento de
ejecucion forzosa de los actos administrativos en Ecuador, examinando sus implicaciones
y proponiendo soluciones para abordar esta problematica. A través de un analisis
detallado en tres capitulos, se examina el vinculo entre la administracion publica y los
medios de ejecucion forzosa, la vulneracion al debido proceso, confianza legitima y
seguridad juridica en vista de la falta de regulacion y se propone la forma en que se
deberia regular este procedimiento. Se destaca la trascendencia de establecer con
meridiana claridad una normativa que defina los procedimientos, requisitos y garantias
para la ejecucion forzosa de los actos administrativos, garantizando la legalidad, la
transparencia y la proteccion de los derechos de los ciudadanos. Se concluye que la
armonizacion normativa, la garantia de derechos fundamentales y el fomento de la
eficiencia administrativa son aspectos claves que considerar en la regulacion de este

procedimiento.

Palabras clave: ejecucion forzosa, actos administrativos, regulacion, seguridad juridica,

principios administrativos.
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Introduccion

Este trabajo de investigacion aborda la falta de regulacion del procedimiento de
ejecucion forzosa de los actos administrativos en Ecuador y analiza en profundidad sus
implicaciones y consecuencias, destacando como la carencia normativa plantea desafios
en términos de eficacia, legalidad y proteccion de los derechos de los ciudadanos en el
contexto de la actuacion administrativa.

La presente investigacion es de vital importancia en el &mbito del derecho publico,
pues al identificar y estudiar la problematica actual, respecto de la falta de un
procedimiento definido para la ejecucion forzosa de los actos administrativos, se pueden
proponer soluciones que contribuyan al crecimiento del derecho administrativo,
promuevan un Estado constitucional de derecho mas robusto y aseguren la observancia
del principio de seguridad juridica con normas claras, previas y aplicadas por los érganos
administrativos competentes, en respeto al debido procedimiento administrativo.

La motivacion de esta tesis radica, en primer lugar, en la ausencia de un marco
normativo claro y preciso sobre como se lleva a cabo la ejecucion forzosa de los actos
administrativos, lo que puede dejar a los ciudadanos en una posicion de desconcierto y
desproteccién. Ante la posibilidad de que la administracién ejerza coercion sobre ellos
sin un procedimiento definido, los ciudadanos pueden sentirse vulnerables y
desamparados, lo que afecta directamente a su percepcion de seguridad juridica.

Ademas, la falta de regulacion puede ocasionar que se realicen actuaciones
arbitrarias por parte de las autoridades administrativas, quienes podrian aplicar criterios
subjetivos o discrecionales en la ejecucion de los actos administrativos. Esto puede
generar desconfianza en la imparcialidad y objetividad del proceso administrativo,
minando asi la confianza legitima que los ciudadanos depositan en las instituciones
publicas.

Otro aspecto relevante para considerar es el impacto que la falta de regulaciéon del
procedimiento de ejecucion forzosa puede tener en los derechos fundamentales de los
ciudadanos, como el derecho a la defensa y al debido proceso. Sin una normativa clara
que establezca los plazos, los recursos disponibles y las garantias procesales en el
procedimiento de ejecucidn forzosa, los ciudadanos pueden ver restringidos sus derechos

y enfrentarse a situaciones de indefension frente a la administracion.



Es por ello que se han propuesto tres objetivos claros centrados en abordar el tema
de investigacion, siendo estos: 1. Analizar el papel que cumple la administracion publica
a través de los funcionarios encargados de la ejecucién forzosa de los actos
administrativos y los medios ocupados para hacer cumplir sus decisiones en ausencia de
un procedimiento normado; 2. examinar la falta de regulacion del problema y sus
consecuencias, centrandose claramente en la problemética para la garantia del principio
de seguridad juridica y la confianza legitima de los ciudadanos en sus relaciones con la
administracion; y, 3. proponer soluciones a traves de una reforma a la ley que habilite la
regulacién de los procedimientos administrativos hasta mediante la colaboracion
reglamentaria.

Para tal efecto, se realizara un andlisis doctrinal, normativo jurisprudencial, asi
como la revisién de estudios previos y casos relevantes que ilustren la problematica y las
posibles soluciones desde una perspectiva descriptiva, evaluativa y explicita, bajo un
lineamiento juridico en materia administrativa.

Cada objetivo se desarrollara en tres capitulos que exploraran diferentes aspectos
relacionados con este tema.

En el primer capitulo, se examinara el papel de la administracion y los medios de
gjecucion forzosa de los actos administrativos. Se analizard como las autoridades
administrativas utilizan estos medios para hacer cumplir sus decisiones y cuéles son los
mecanismos disponibles en ausencia de una regulacién especifica.

A priori de conocer cudles son los medios de ejecucién forzosa, es necesario
iniciar con diferentes conceptualizaciones sobre la administracion publica, vista como
ciencia, como objeto de estudio, como practica administrativa y como institucion estatal?,
incluso existiendo una division por criterios de concepto como su criterio objetivo,
subjetivo y el mixto.?

Ademas, para cumplir con el objetivo de la presente investigacion, vamos a
arraigarnos al alcance de la administracion pablica como las actividades administrativas
realizadas por sus instituciones, organismos, dependencias, Organos, entidades,

servidoras o servidores publicos y las personas que actten en virtud de una potestad

! José Candido Gonzalez Mercado, “La Administracion publica como Ciencia: una aproximacion
a su objeto de estudio”, Espacios  Pdblicos 8 ~n° 15  (2005): @ 162,
https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=67681511.

2 Eduardo Garcia de Enterria y Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo (Madrid:
Editorial Civitas, 2022), 29.


https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=67681511
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estatal® asi como los principios aplicables a dichas actuaciones, conforme lo veremos en
el capitulo en mencion.

En el segundo capitulo, nos adentraremos en la compleja problemaética derivada
de la falta de un procedimiento que regule la ejecucion coercitiva de los actos
administrativos, centrandonos especialmente en cdmo esta carencia normativa afecta al
principio de seguridad juridica y a la confianza legitima de los ciudadanos en la actuacion
de la administracion pablica en el Ecuador.

El analisis detallado del capitulo dos revela como la falta de un procedimiento que
regule la ejecucion coercitiva de los actos administrativos en el Ecuador no solo afecta la
seguridad juridica de los ciudadanos, sino que también socava su confianza en las
instituciones publicas y vulnera sus derechos fundamentales. Es imperativo que se aborde
esta problematica de manera urgente y se establezcan mecanismos claros y transparentes
que garanticen el respeto a la legalidad y los derechos de los ciudadanos en el contexto
de la ejecucion de los actos administrativos.

Finalmente, en el tercer capitulo se abordaré la forma en que se debe regular este
procedimiento para garantizar la legalidad, la transparencia y la proteccién de los
derechos de los ciudadanos. Este capitulo es fundamental ya que proporciona propuestas
concretas para llenar el vacio normativo identificado en el capitulo anterior,
contribuyendo asi a fortalecer el Estado de derecho y mejorar la eficacia de la
administracion publica. La necesidad de establecer un marco normativo claro y preciso
que defina los procedimientos y requisitos para la ejecucién forzosa de los actos
administrativos. Esto incluye la reforma de la legislacion existente para abordar esta
cuestion de manera exhaustiva. Esta reforma deberia habilitar a la administracion publica
para que pueda establecer los presupuestos necesarios a fin de aplicar efectivamente y en
respeto a la Constitucion y la ley, los medios de ejecucion forzosa disponibles,
presupuestos que incluiran los procedimientos, términos y condiciones para su aplicacion,
asi como los derechos y garantias de los ciudadanos involucrados en este procedimiento.

Ademas, es importante que la regulacion del procedimiento de ejecucion forzosa
incorpore principios fundamentales del derecho administrativo, como el principio de
juridicidad, que garantiza que la actuacién de la administracion se base en la ley y respete
los derechos de los ciudadanos. También se deben tener en cuenta principios como el de

seguridad juridica, confianza legitima, proporcionalidad y debido proceso, para asegurar

3 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 226.



11

que las acciones de la administracion sean previsibles, coherentes, proporcionadas a los
fines perseguidos y respetuosas de las garantias constitucionales.

En resumen, el capitulo tercero de esta investigacion propone una serie de medidas
y principios que deben ser considerados en la regulacion del procedimiento de ejecucion
forzosa de los actos administrativos en Ecuador. Estas propuestas tienen como objetivo
asegurar que se respeten y cumplan los principios de legalidad, transparencia y la
proteccion de los derechos de los ciudadanos, contribuyendo asi a fortalecer el Estado de
derecho y mejorar la calidad de la administracion publica en el pais.

En conjunto, este trabajo de investigacion busca contribuir al debate académico y
juridico sobre la necesidad de una adecuada regulacion del procedimiento de ejecucion
forzosa de los actos administrativos en el Ecuador, con el fin de fortalecer el Estado de
derecho y asegurar una administracion publica justa y eficiente. Esta regulacion debe ser

clara, precisa y garantista de los derechos de los administrados.
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Capitulo primero

El procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos

Tanto la doctrina como la jurisprudencia coinciden en que los actos
administrativos, con ciertas excepciones, una vez notificados tiene que ser ejecutados por
el administrado, para lo cual disponen de un tiempo para hacerlo de manera voluntaria
siendo este un requisito previo a su ejecucion forzosa. Es justo a partir de la finalizacion
de esta etapa de cumplimiento voluntario, cuando el Estado, a través de los medios de
coercion que constitucional y legalmente dispone, inicia con la ejecucién forzosa del acto

administrativo.

1. Fuente de ejecucion: Acto administrativo

El acto administrativo es una de las figuras juridicas mas estudiadas del derecho
administrativo. Cada vez son mas los administrativistas que se encaminan en su estudio,
otorgandole diferentes topicos y caracteristicas. Por ello, no es objetivo de este apartado
estatuir un concepto nuevo y un alcance diferente al ya previsto en ley o dado por grandes
doctrinarios, sin embargo, este capitulo si tiene el propdsito de sistematizar al acto
administrativo como fuente del procedimiento de ejecucion forzosa, por lo que, es
menester conocer en un primer lugar los principios juridicos y las formas juridicas de la
administracion publica, siendo el acto administrativo un reflejo de las mismas.*

1.1.  Principios juridicos

Actualmente, los principios juridicos son considerados como mandatos de
optimizacion, ya que, son normas que ordenan que se realice algo con la mayor
posibilidad juridica y factica.® Para los fines de la presente investigacion se los clasifico
en dos grupos; primero, aquellos que responde a la organizacion administrativa; y,
segundo, aquellos estrictamente conocidos como principios normativos.®

Para referirnos a la organizacion administrativa necesariamente debemos

enfatizar acerca del modelo de Estado en el que ejerce la competencia la administracién

4 Nicolas Granja Galindo, Fundamentos de Derecho Administrativo (Loja: Universidad Técnica
Particular de Loja, 2005), 293.

5 Robert Alexy, El concepto y la validez del Derecho (Barcelona: Gedisa, 2004), 162.

6 Ibid., 294.
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publica.” El Estado goza del aparato administrativo para moldear a la sociedad.® Sin temor
de incurrir en exageraciones, el elemento material que constituye el Estado es la

organizacién administrativa® “

una institucién politica que tiene una ‘Constitucion’
escrita, un derecho racionalmente establecido y una administracion de funcionarios
competentes orientada por reglas racionales’

Asi pues, sin entender esta entelequia, mal podemos comprender las actuaciones
administrativas y sus modelos de ejecucion.!

En la actualidad, la mayoria de los Estados se estatuyen como un Estado Social y
Democratico de Derecho, siendo su ejercicio de poder limitado por los derechos de las
personas y controlado por el ordenamiento juridico.!? Este tipo de Estado prevé
procedimientos juridicos-institucionales para limitar la actividad administrativa de la
administracion publica.™

En este marco de ideas, este modelo de Estado cuenta con diferentes componentes
esenciales para su correcto funcionamiento: a) Separacion de poderes; b) Imperio de la
ley; c) Legalidad del Gobierno; y, d) Derechos fundamentales.'* Todo esto nos ayuda a
entender la organizacidén administrativa como el medio que tiene el Estado para cumplir
con sus fines.™ La presencia del Estado se plasma en la organizacion administrativa.

Desde una esfera de la administracion pablica, el Estado Social y Democréatico de

Derecho es el que a través de toda institucién y persona que actle en virtud de una

7 Juan Pablo Aguilar, coord., Estudios sobre el Cédigo Organico Administrativo (Quito: Cevallos
Editora Juridica, 2019), 140.

8 “|a sociedad da lugar al Estado, condicionandolo, desde el instante en que le imprime sus
caracteristicas y le hace promover los valores y las instituciones que le traspasa; es a su vez condicionada
y transformada por este nuevo ente, fendmeno que es més evidente en nuestra época, en la cual el Estado
se propone decididamente moldear la sociedad de acuerdo con la imagen que de ella tiene y que desea
contemplar en la realidad”. Hugo Caldera Delgado, Manual de Derecho Administrativo (Santiago de Chile:
Editorial Juridica de Chile, 1979), 28.

° Hugo Caldera, “Teoria del érgano, estado de derecho y responsabilidad del estado. notas sobre
su formulacion en el derecho chileno”, Revista de Derecho Publico de la Universidad de Chile, n.° 25/26
(1979): 157-76, https://decisionespublicas.cl/wp-content/uploads/2017/09/1-Caldera-articulo.pdf

10 Francoise Dreyfus, La invencidn de la burocracia: Servir al Estado en Francia, Gran Bretafa
y Estados Unidos (Buenos Aires: Biblios, 2012), 15.

11 Alex Valle Franco, ed., La Administracion pablica: Un enfoque desde la teoria del Estado y los
derechos humanos (Quito: Instituto de Altos Estudios Nacionales, 2020), 23.

2 Holger Pall Coérdova, Estado autoritario corporativizado y blogueado (Quito: Centro de
Estudios Construyendo Ciudadania y Democracia, 2008), 10.

13 Ricardo Haro, "El control de la constitucionalidad comparado Yy el rol paradigmético de las
cortes y tribunales constitucionales”, Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano 2004 ( 2004):
45, https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/anuario-derecho-
constitucional/article/view/30193/27257.

14 Elias Diaz, Estado de Derecho y Sociedad Democratica, (Madrid: Cuadernos para el Dialogo,
1966), 18.

15 Ibid., 32.
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potestad estatal, ejerceran funciones administrativas con el objetivo de promover el
bienestar social de sus ciudadanos.'® Al amparo de esta nocion se deprenden dos
elementos que preve la actuacion del Estado: 1) La administracion publica es la encargada
de imponer la voluntad general por encima de la voluntad individual; y, 2) La
administracion publica cuenta con el ius puniendi para cumplir con el primer elemento.*’

En el Ecuador, con su modelo de Estado, la administracion publica actia més alla
de la separacion clasica de poderes,® existiendo actividad administrativa en la Funcion
Electoral y en la Funcion de Transparencia y Control Social. “En la CRE figura una
segmentacion de poderes publicos derivados en: ejecutivo, legislativo, judicial, electoral,
y transparencia y control social; generando asi una novedosa configuracion de division
de poderes”*®. Aunque, toda actividad del Estado ecuatoriano, como en otros paises, se
encuentra regulado y condicionado por el derecho administrativo,? puesto que, las y los
ecuatorianos no son unicamente destinatarios de los servicios publicos, sino que son
protagonistas de los asuntos publicos y gozan de diferentes derechos frente a la
administracion publica.?

Por otro lado, es necesario indicar que, el Estado ecuatoriano se organiza de forma
de Republica y su gobierno es de manera descentralizada.?? La administracion publica
Central (EC 2017) es aquella referida a la Funcion Ejecutiva, esta representada, en calidad
de méxima autoridad, por el Presidente de la Republica del Ecuador, por lo que se
comprende la siguiente jerarquia:

-Presidencia de la Republica;

-Vicepresidencia de la Republica;

16 Ibid., 15.

17 Esta idea se encuentra arraigada en el positivismo juridico, que afirma que el Derecho es un
conjunto de normas que prevén un cierto comportamiento de los obligados y la coercion de los poderes
publicos en caso de su incumplimiento. Ronald Dworkin, Los derechos en serio (Espafia; Editorial Ariel,
1995), 65.

18 Montesquieu a partir de la observacién de que las personas en el poder tienden a abusar de él,
desarroll6 su teoria de la separacién de poderes como una garantia de la libertad. Esta teoria propone que
el poder debe ser limitado por otros poderes, de manera que ninguno de ellos pueda ejercer su autoridad de
forma arbitraria. Para lograr este objetivo, propuso que el poder estatal se dividiera en el poder legislativo:
encargado de crear las leyes; poder ejecutivo: encargado de aplicar las leyes; y, poder judicial: encargado
de interpretar las leyes y resolver los conflictos., aunque, anteriormente Dallison, Nedham, luego
Harrington y John Locke ya realizaron estudios sobre la separacion de poderes.

19 Jorge Chuquimarca, “Division de poderes en la actual Constitucion del Ecuador”, Resistencia:
revista de los estudiantes de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador 2013, n° 3 (2013): 50,
http://hdl.handle.net/10644/4356.

20 Eiorini, Teoria juridica del acto administrativo, 35.

21 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 48-14-IN, 05 de mayo de

2021.
22 |bid., 141.
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-Los ministerios de Estado; v,
-Las demas entidades adscritas, dependientes o que estén integradas por méas de

un funcionario publico.?

I - o1 ganizacion de la administracion publica ecuatoriana

4 N/ )

Organismos y
dependencia de
funciones: Entidades del

Ejecutivas, Régimen auténomo
Legislativas y de descentralizado
Transparencia 'y

Control Social

J

\
/Organismos creados\ /

por la Constitucion
para el ejercicio de la
potestad estatal,

Personas juridicas

creadas por normas

de los gobiernos
auténomos

servicios publicos o
actividades
econdémicas por el

Estado
\ /

descentralizado para
la prestacion de
servicios publicos

Fuente y elaboracién: Adaptado a partir de Aguilar. 2

Sobre los principios normativos, es importante manifestar que por cuestiones
metodoldgicas un analisis de cada principio conllevaria perder el objetivo principal de la
presente investigacion, pero, analizar los principios rectores para la emision de un acto
administrativo nos encamina a aterrizar en los elementos comunes a todas las actuaciones
administrativas, como son los principios de eficacia, eficiencia, legalidad y juridicidad.

En el Ecuador los principios comunes ut supra se encuentran consagrados en el
articulo 227 de la CRE y en los articulos 3 y 4 del COA, ademas, de los principios de
transparencia, desconcentracion, descentralizacion, calidad, jerarquia, coordinacion,
evaluacion y participacion, en concordancia con lo previsto en el COA y en la Ley para

la Optimizacion y Eficiencia de Tramites Administrativos (LOETA).

2 Jorge Moreno, Médulo de Derecho Administrativo | (Cuenca: Universidad de Cuenca, 2014),
46-48.

24 Juan Pablo Aguilar, coord., Estudios sobre el Cédigo Organico Administrativo (Quito: Cevallos
Editora Juridica, 2019), 140.
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La eficacia y eficiencia son criterios que expresan un camino que debe seguir la
administracion publica que no pueden ser considerados como mandatos normativos.® La
falta de una consecuencia juridica-practica y la ausencia de una garantia normativa del
ciudadano frente al incumplimiento por parte de la administracion conllevan que la
eficacia y eficiencia no sean considerados, en su mayoria, como principios en la doctrina
administrativista;?® no obstante, el ordenamiento juridico ecuatoriano los prevé como
figuras juridicas mencionadas que serdn consideradas como principios de la
administracion publica.

Debemos tomar en cuenta que ambos principios no son sinénimos. La eficiencia
de la administracion publica se mide por la relacion entre los recursos que utiliza y el
servicio que presta, o por la capacidad de reducir los recursos para un igual grado de
actividad o metas operativas establecidas. Mientras que, la eficacia de una entidad publica
se evalUa segun el nivel de desempefio de los objetivos que se ha propuesto en la ley. No
siempre una actuacion eficiente conlleva una actuacion eficaz, ni viceversa.

Si nos encargamos de estudiar detalladamente al principio de eficacia
observariamos que guarda relacion directa y sin agregaciones con los principios de
legalidad, calidad, oportunidad y juridicidad?” —que seran analizados en lineas
posteriores—, ya que, comprenden que las actividades administrativas de la administracion
publica se realizaran para el cumplimiento de sus fines previstos en ley; y, en el ambito
de sus competencias, y la eficiencia, en una concepcion corta: es una medida de logros de
resultados.?®

Al amparo de los principios de eficacia y eficiencia entenderemos parcialmente el
motivo por el cual la administracion publica goza de la potestad para emitir actos
administrativos y de ejecutar forzosamente los mismos. A través de estas figuras juridicas

se busca cumplir sus objetivos, con prestacion voluntaria de los ciudadanos o no.?°

25 Ramon Parada Véasquez, Derecho Administrativo 1lI: Régimen Juridico de la Actividad
Administrativa (Madrid: Marcial Pons, 2000), 90.

26 Segundo Menéndez Pérez, "El principio de eficacia de la funcidon administrativa. Virtualidad
practica: estudio jurisprudencias", Cuadernos de Derecho Judicial (1994), 32.

27 Gladys Camacho Cepeda, "Los principios de eficacia y eficiencia administrativas”, en La
Administracion del Estado de Chile. Decenio 1990 - 2000 (Santiago de Chile: Editorial Juridica Conosur
Ltda, 2001), 513.

28 |dalberto Chiavenato, Introduccion a la teoria general de la administracién (México: McGraw-
Hill, 2006), 20.

29 Espafia Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, Primer Ejercicio del Proceso
Selectivo para ingreso en la Escala de Titulados Superiores del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene
en el Trabajo, O.A., M.P. (INSST). V. enero 2024, 6, https://www.insst.es/documents/d/portal-insst/tema-
5-la-administracion-publica.
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Asi pues, acorde a las conceptualizaciones dadas y al amparo de los principios
estudiados, existen tres aspectos fundamentales de la administracion publica en su
contexto legal:

- Competencia administrativa.

- Origen.

- Alcance de sus fines.

Sobre la competencia administrativa, segin lo estatuido en el articulo 65 del COA,
se entiende como el alcance para actuar permitido por el ordenamiento juridico® a la
administracion publica para obrar y cumplir sus fines legales, en cognicion a la materia,
el territorio, el tiempo y el grado. La competencia en razén al tiempo se trata de las
situaciones en que un Organo tiene ciertas potestades otorgadas solo por un tiempo
especifico®!. Segun el territorio la competencia se refiere al espacio geografico donde es
valido el uso de la funcion: si se sobrepasa, el acto es nulo o no existe.*> En razon a la
materia se relaciona con las acciones o funciones que el 6rgano puede realizar
legitimamente, es decir, con el contenido de los actos y con las circunstancias de hecho
que los motivan®. Por Gltimo, la competencia segtn el grado se relaciona con el nivel que
tiene un 6rgano en la estructura jerarquica dentro de la administracién, aun existiendo
norma expresa la competencia segln el grado puede subsanarse en casos de avocacion y
delegacion®.

La competencia es el conjunto de la suma de facultades que posee la
administracion publica para emitir las diferentes actividades administrativas para cumplir
con sus fines legales®. De forma similar Juan Francisco Linares acusa que la competencia
es el medio que tiene la administracion pablica para cumplir sus objetivos.®

En tal virtud, la administracion publica solo actua cuando la ley le otorga el poder

de actuar segun el lugar, el tema, el nivel, el valor y/o el momento,*” configurandose la

30 Eduardo Garcia de Enterria y Fernandez Ramon, Curso de derecho administrativo, 102 ed.
(Madrid: Civitas, 2000) 431.

31 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas: Parte General, primera
edicion (Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2017), XI11-14.

32 Fernando Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, (Madrid: Tecnos, 2005), 421.

33 Enrique Sayagués, Tratado de derecho administrativo (Montevideo: 1953), 433.

% Ibid., 34.

% Ibid., 113.

36 juan F. Linares, Derecho Administrativo, (Espafia: Editorial Astrea de A. y R. Depalma 1998),
65.

37 Libardo Rodriguez, Derecho administrativo: General y colombiano (Bogota: Editorial Temis,
2008), 322-3.
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competencia administrativa como el conjunto de facultades de los 6rganos y entes que
forman el Estado. Si la ley no habilita a la administracion para actuar, esta, no puede
emitir, entre otras cuestiones, acto administrativo alguno®.

Es necesario indicar que, el articulo 66 del COA prevé la competencia presunta e
implicita*, siendo la primera cuando la ley establece una atribucion a una administracion
publica, sin precisar el 6rgano responsable, para lo cual le corresponde a la méxima
autoridad expedir las normas de regulacion interna, tales como estatutos; mientras que, la
competencia implicita es cuando la ley estatuye de manera expresa el 6rgano o la entidad
encargada de su ejercicio.

Conforme al parrafo descrito, existen tres tipos de relacion entre la administracion
publica, los principios de eficacia, eficiencia y la competencia administrativa, tales como:
la relacion negativa, la positiva y la mixta.

La negativa se da cuando la administracion publica esta limitada a lo dispuesto en
la ley como se lo sefial6 en parrafos anteriores, y por eso, su accion seré invalida si no se
basa en una potestad legal.

La positiva se da cuando los érganos del Poder Ejecutivo pueden hacer los actos
que necesiten para lograr sus objetivos ante la falta de leyes que definan bien sus
potestades.

Y, la competencia mixta es una vision moderna que combina a las dos anteriores
y determina que la administracion publica actuara dependiendo la situacion juridica:.

Ademas de la permisividad que otorga la competencia para emitir actividad
administrativa, la administracion publica no puede renunciar a la competencia otorgada
0 prorrogar su ejercicio,*? solo por ley** o mandato judicial, en cuestiones especificas,

podra obligar a la administracion de no actuar acorde a sus atribuciones, cualquier tipo de

38 Ecuador Sala de lo Contencioso Administrativo, "Resolucién”, en Juicio n°: 205-00, Registro
Oficial 371,18 de julio de 2001, 34.

39 Para ejemplificar lo mencionado, podemos tomar en cuenta lo previsto en el articulo 52 y 53 de
la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, prevé como responsabilidad civil culposa la
incompetencia de la autoridad que la devolucién del pago indebido.

9 1bid., 161.
4 Jorge E. Santos, "La transformacion de la vinculacién de la Administracién publica a la
legalidad™, Revista de Derecho del Estado n.° 18 (2006): 173-7,

https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/derest/article/view/748/0.

42 Franchini Flaminio, La delegazione amministrativa (Milano: Giuffre, 1950), 28, citado en
Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas: Marchas y contramarchas en
Economia y Derecho Administrativo (Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2015), 373,
https://mail.gordillo.com/pdf_tomol1/secc4/empresasl.pdf.

43 A excepcion cuando la norma que disponga la renuncia de la competencia sea menor que la ley
gue otorga la misma, incluso, aun cuando dicha competencia se otorgé de manera indebida.
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acto o contrato que busque aquella finalidad carecera de eficacia juridica y sera declarado
nulo. En tal consecuencia, la administracion esta obligada para el cumplimiento de sus
fines y competencias, ejercer la potestad de autotutela ejecutiva, en el caso que nos atarie,
a traveés del procedimiento de ejecucion forzosa.

Los principios sub exanime conllevan que la actividad administrativa tenga como
fundamento primordial el respeto a la Constitucidn, como a las disposiciones jerarquicas
superiores en el ordenamiento juridico aplicable,** (EC 2008, art. 226), téngase en cuenta
aquello como el segundo aspecto fundamental de la administracion pablica en su contexto
legal: el origen.

Para finalizar, sobre el alcance de sus fines, no cabe duda, el principio de eficacia
no se agota en la mera aplicacién de la norma para el cumplimiento de sus fines, sino que
prevé que las mismas sean previas, claras y publicas, con la unica finalidad que sean
aplicables por autoridad bajo el ejercicio de su competencia y en cumplimiento de las
reglas de tramite del proceso o procedimiento, de ser el caso.

Los principios de eficacia y eficiencia, respectivamente, se relacionan con los
fines de la administracion publica, y, el procedimiento a seguir para llegar a cumplir sus
objetivos de forma expedita, y, sin obstaculos®®, pero, también trae consigo que se elimine
cualquier tipo de obstaculo que no garantice el ejercicio de los derechos de las personas.
Por ello, el cumplimiento de los fines se vincula con el principio de coordinacion.*® El
desempefio de la funcion administrativa demanda de la coordinacion de acciones para
cumplir con los fines de la administracion publica, coordinacion que debe ser ordenada y
racional, evitando la duplicidad de actuaciones administrativa y/o la omision.

La legalidad es el eje primordial del acto administrativo que radica en que el
Estado y todas las instituciones que actdan en su nombre, ejerceran las competencias y
facultades descritas en el ordenamiento juridico.*” Es necesario no confundir la
presuncién de legalidad con el principio de legalidad, este ultimo es un mandato de

cumplimiento obligatorio de caracter general de las normas que conforman el

4 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, Desarrollo Jurisprudencial de la Primera Corte
Constitucional (Quito: Centro de Estudios y Difusion del Derecho Constitucional, 2016), 29,
https://biblioteca.corteidh.or.cr/tablas/33423.pdf.

4 Andrés Moreta, Procedimiento Administrativo y Sancionador en el COA, (Quito: Ediciones
Continente, 2019), 2.

% 1bid, 9.

47 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, Desarrollo Jurisprudencial de la Primera Corte
Constitucional, 30.
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ordenamiento juridico.** De tal forma, la legalidad determina que cada
actividad/actuacion administrativa se lo realizara bajo el cumplimiento de lo previsto en
ley previa.®

La administracion publica debe cumplir con los requisitos legales que se preveé
para cada actuacion administrativa. Ferrajoli llama a esto: “la garantia politica de la
fidelidad de los poderes publico (...) que consiste en el respeto por parte de estos de la
legalidad constitucional™°. A igual manera, Colombo asevera: “cada poder publico debe
actuar estrictamente en su Orbita de atribuciones™!. Este principio se enfoca en el
cumplimiento del ordenamiento juridico aplicable.

El principio en mencidn “contiene un alcance ampliado, ya que actualmente se lo
refiere como principio de estricta legalidad o principio de juridicidad de la administracion
publica.” 52

El principio de juridicidad alude que las autoridades administrativas, servidores/as
publicos/as y quienes actlen al amparo de una potestad estatal cumpliran estrictamente
con lo determinado en la Constitucién, las leyes, los reglamentos, decretos con fuerza de
ley y en general toda norma que se encuentre por encima del acto administrativo, en su
contexto mandatorio, prohibitivo y permisivo®®; entiéndase aquello como la legalidad
formal de la administracion, mientras que, la legalidad material conlleva que las
actuaciones administrativas deben efectivizar y garantizar los derechos de los/as
ciudadanos/as, como deber primordial del Estado.>*

Como se aprecia, el legislador definié que la actuacion administrativa -acto de
simple administracion, acto administrativo, hecho administrativo, acto reglamentario y
demés- fuera de las atribuciones de la institucion emisora vulneraria el ndcleo esencial
del principio de legalidad y la facultad de competencia (acto ilegitimo), mientras que,

cualquier accién contra legem o prater legem (contra ley o fuera de ley) no se ajustaria al

“8 Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo General (Madrid:
lustel, 2009), 54.

49 Eduardo Garcia de Enterria y Ramén Fernandez Tomas, Curso de Derecho Administrativo |
(Madrid: Aranzadi, 2013), 480.

%0 Luigi Ferrajoli, Derecho y Razon. Teoria del Garantismo Penal (Madrid: Editorial Ttrotra,
1995), 943.

1 Juan Colombo, "Funciones del derecho procesal constitucional”, Anuario de Derecho
Constitucional Latinoamericano 2002 (2002): 137.

52 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Juicio n°.: 37-19-IN, 21 de
diciembre de 2021, 27.

53 Cristobal Osorio Vargas, Manual de Procedimiento Administrativo Sancionador Parte General
(Santiago: Thomson Reuters, 2015), 279.

54 Ecuador, Constitucion de la Republica, art. 3.
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principio de juridicidad (acto arbitrario).>® Dicho de forma anexa, cada actuacion
administrativa se configura estrictamente en la érbita de las funciones legales otorgadas
y en apego al ordenamiento juridico vigente.*®

En este apartado es necesario referirnos al principio tempus regit actum® que
postula que la norma procesal y procedimental se aplica al momento “de su promulgacion
en el Registro Oficial y por ende, serd obligatoria y se entendera conocida por todos desde
entonces.”>®

Bajo estas lineas, la normativa aplicable para la administracion pablica es aquella
que se toma como referencia en el momento en el que tiene lugar la actuacion
administrativa, a diferencia de las normas que estatuyen faltas (sustantivas), en donde el
patron de aplicacion es el momento del cometimiento de la misma, puesto que, un
procedimiento es un conjunto de actuaciones legales en constante cambio, la
implementacién de una norma que regula el procedimiento después de una infraccién
administrativa no vulnera, en si misma, el principio de legalidad.

Con arreglo a lo previsto en el COA, las disposiciones legales (leyes, decretos,
ordenanzas, resoluciones y demas) aplicables a cada actuacion administrativa en el
procedimiento de ejecucion forzosa —como veremos mas adelante— se agotan acorde
momento procedimental en que nacen y estan sujetos a la normativa que los regula.> Esto
no obsta que la administracion no emita actuaciones a través de la discrecionalidad en
derecho, ya que, los entes estatales gozan de libertad decisora sobre un asunto concreto,
siempre que el ordenamiento juridico haya regulado varias opciones igualmente validas
y legales, en otras palabras, se refiere a una libertad y a cierta indeterminacion normativa
como elementos esenciales de la discrecionalidad.®® En este sentido, la discrecionalidad
es fundamental, porgque, mediante ella, la administracion materializa sus fines legales, lo

que viene a legitimar su actuacion.5*

%5 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, Registro Oficial 31, Suplemento, 7 de Julio 2017,
art. 18.

%6 Colombo, "Funciones del derecho procesal constitucional™, 137.

57 También conocido como el principio de aplicacion inmediata.

58 Ecuador, Cadigo Civil, Registro Oficial 46, Suplemento, 24 de junio 2005, art. 6.

%9 Corte IDH, “Sentencia de 30 de enero de 2014 (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones
y Costas)”’, Caso Liakat Ali Alibux VS. Suriname, 30 de enero de 2014, parr. 56,
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_276_esp.pdf.

80 perd Tribunal Constitucional, Sentencia dentro del expediente N° 009-2004-AC/TC, 05 de julio
de 2004, parr. 8, https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/00090-2004-AA.html.

61 Colombia Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 30 de
noviembre de 2006 (Radicacién nimero: 11001-03-26-000-2000-00020-01(18059)), 30 de noviembre de
2006, 49,
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La discrecionalidad es la capacidad de decision que el ordenamiento juridico proporciona
a la administracion para sopesar el interés general (cumplimiento del ordenamiento
juridico),®? potestad que nace de manera expresa en norma o por la imprecision de las

normas legales que sistematizan la actividad administrativa.
1.2. Formas juridicas

Respecto a las formas juridicas son aquellas actividades administrativas que emite
y/o regula la administracion publica acorde a sus competencias legales. Tomando en
cuenta que la actividad administrativa es el producto del desempefio de las distintas
funciones del Estado, por los distintos entes del Estado, y para reconocerlas no basta con
un solo criterio sino la combinacion de ellos.%

Dejando atras la separacion de poderes tradicionalista, desde una perspectiva del
derecho administrativo, podemos prever tres tipos de Organos, entidades de la
administracion pablica: legislativo, judicial y administrativo, esta separacion se da por la
correlativa relacion que existe entre poderes y 6rganos.®* Cada uno de estos 6rganos
emiten sus actos propios,® tales como el acto judicial que puede ser emitido Ginicamente
por la funcion judicial, es de caracter sub-legal y tiene el valor de cosa juzgada;® el acto
legislativo es un acto de caracter normativo con efectos generales; y, el acto
administrativo, desde un punto de vista no formal, son todas las actuaciones realizadas
por la administracion publica,®” y, siendo este Gltimo puede ser emitido por los tres
organos del Estado.

La administracion publica a través de tareas de orden factico da cumplimiento a

sus competencias previstas en ley. De tal forma, la actividad administrativa se realiza

https://sidn.ramajudicial.gov.co/SIDN//DOCTRINA/TEXTOS_COMPLETOS/ANTOLOGIAFINAL/SE
CCION_TERCERA/SECCION_TERCERA_TOMO_A/11001-03-26-000-2000-00020-01(18059).pdf.

62 Hugo Marin Hernandez, Discrecionalidad Administrativa (Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2007), 1002.

8 Allan Brewer Carias, Tratado de Derecho Administrativo: El Derecho administrativo y sus
principios fundamentales (Caracas: Editorial Juridica Venezolana, 2013), 36,
https://allanbrewercarias.com/wp-content/uploads/2013/07/BREWER-TRATADO-DE-DA-TOMO-I-
9789803652067-txt-1.pdf.

64 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas: La Defensa del
Usuario y del Administrado (Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2014), I11-1,
https://gordillo.com/pdf_tomo2/capitulo2.pdf.

8 «[...] cada 6rgano no se limita siempre Unicamente a la funcion que esencialmente le
corresponde, y que por lo tanto la separacion de las funciones en cuanto atribucion de las mismas a érganos
diferenciados se realiza imperfectamente”. Ibid.

% |bid.

5 Ibid., 37.
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diariamente, de forma permanente y se plasma de manera variada en la realidad social,®®
otorgandole su carécter formal, mientras que, desde su caracter material, la actividad
administrativa incide en la esfera juridica de las y los ciudadanos.®

Por ello, el Estado y todas sus instituciones y servidores que actten en virtud de
una potestad estatal deberan actuar bajo un criterio finalista,”® como se analiz6
anteriormente y, que buscan satisfacer las necesidades publicas, gestionar los recursos
publicos; y, salvaguardar los derechos de los particulares, pues resulta imperativo que la
administracion publica salvaguarde los derechos de los ciudadanos, tanto individuales
como colectivos.

Como se pudo observar en el apartado anterior, la actividad administrativa se
encuentra regulada bajo los principios ya analizados , pero existen otros principios que la
administracion publica debe acatar, como: celeridad; consolidacion; control posterior; pro
administrado, gratuidad, simplicidad, veracidad, no duplicidad, mejora continua y
tecnologia de la informacion.” Ademas, con respecto a la administracion publica, la
Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano’® declara que la
administracion debera actuar conforme a los principios de eficacia, seguridad juridica,
buena fe, racionalidad, igualdad de trato y economia.

En tal contexto podemos destacar tres caracteristicas esenciales de la actividad
administrativa:

1) Es una actividad reglada: “el orden juridico dispone gque ante tal o cual
situacion de hecho él debe tomar tal o cual decision; el administrador no
tiene eleccidn posible: su conducta le esta dictada con antelacion por la
regla de derecho;”"

2) Esunaactividad pablica: Solo las instituciones publicas tienen la potestad

para actuar en nombre y representacion del Estado; y,

68 | a Administracion publica también actla en el derecho privado, como los actos juridicos de
derecho publico que deben acoplarse con los actos juridicos de derecho privado de la Administracion, asi
lo prevé el inciso final del articulo 89 del Cddigo Organico Administrativo, esto no obsta la separacion
entre una actividad administrativa y las demas dentro del Estado, como la legislativa o politica.

69 Ibid.

70 Alvaro Tafur Galvis, Teoria del Acto Administrativo (Bogota: Ediciones Rosaristas, 1975), 6-
7.

1 Ecuador, Ley Organica para la Optimizacion y Eficiencia de Tramites Administrativos, Registro
Oficial 353, Suplemento, 23 de octubre 2018, art.3.

2cLAD Consejo Directivo, Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en
Relacion con la  Administracion puablica, 10 de octubre de 2023, cap. 2,
https://intercoonecta.aecid.es/Documentos%20de%20la%20comunidad/Carta_%20Derechos%20y%20D
eberes%20Ciudadano.pdf.

73 Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas, X-13.
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3) Es una actividad heterogénea: Engloba una infinidad de acciones y
operaciones.

Consecuentemente, la actividad administrativa son los diferentes conjuntos de
actuaciones y operaciones de caracter publico realizada por la administracion pablica que
se encuentran regulados por el derecho administrativo; sin embargo, aunque exista esta
heterogeneidad, existen tres situaciones en las cuales la administracion publica emitira
actuaciones, puesto que, seran los hechos que daran origen a la actividad administrativa.

-De oficio: Cuando es la propia administracion publica quien inicia e impulsa la
actividad administrativa, bajo el cumplimiento de una obligacion legal.

-A peticion: Al amparo del ejercicio del derecho de peticion de los ciudadanos y/o
del derecho a recurrir al fallo.

-Atencién inmediata: Son por hechos ineludible que deben ser atendidos por la
administracion publica de forma inmediata.

Conociendo lo anteriormente descrito podemos encontrar en la legislacion
ecuatoriana, las siguientes actividades administrativas:

1) Acto de simple administracion.

2) Contrato administrativo.

3) Hecho administrativo.

4) Acto normativo de caracter administrativo.

5) Acto administrativo.™

Al respecto, se procedera Unicamente con el estudio del acto administrativo por

guardar relacion directa con el procedimiento de ejecucion forzosa.

2. El acto administrativo

El acto administrativo es un titulo ejecutivo de inmediata aplicacion,” al
considerarse legal y valido desde el momento en que se emite,’® hasta que la autoridad
competente y por los procedimientos legales establecidos declare lo contrario,

otorgandole fuerza ejecutoria para su cumplimiento total e integro.”” Lineas que se

4 Ecuador, Cadigo Orgéanico Administrativo, art. 89.

S Antonio José Sanchez Séez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo en el derecho
espafiol”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado 49, n.° 145 (2016): 269,
https://doi.org/10.22201/iij.24484873e.2016.145.

76 Victor Rafael Hernandez Mendible, “La ejecucion de actos administrativos”, Derecho PUCP
2011, n°67, (2011): 361, https://doi.org/10.18800/derechopucp.201102.017.

7 José Avraujo Juarez, Tratado de Derecho Administrativo General y Comparado (Caracas: Vadell
Hermanos Editores, 2005), 332-7.
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preceptuan como una de las figuras juridicas mas importantes del derecho administrativo:
la presuncion de legitimidad y ejecutoriedad del acto administrativo,’® o, conocido
anteriormente como “cosa juzgada administrativa”.”

La presuncion de legalidad se fundamenta en la necesidad de asegurar la eficacia
y eficiencia  de la administracion pablica,! que debera buscar el cumplimiento de sus
decisiones plasmadas en un acto administrativo con una minima utilizacion de recursos y
tiempo; respecto de lo cual, la administracion goza de la potestad de la autotutela
ejecutiva,® la misma que se materializa mediante un conjunto de acciones encaminadas
a dar cumplimiento efectivo del acto, pese a la resistencia de la persona interesada, en
otras palabras, a través del procedimiento de ejecucién forzosa.

Debemos tomar en cuenta que, conforme al articulo 39 COA la persona
interesada® debe obedecer las disposiciones dadas por la administracion publica en el
acto administrativo, que suele ser, en su mayoria, de caracter administrativo sancionador.
Para ello, existen tres actuaciones sucesivas que la administracion pablica debe cumplir:

1) Comunicacion. - Es la actuacion que se le comunica a la persona interesada

que tiene una obligacion por cumplir, emitida en un acto administrativo;

2) Cumplimiento voluntario. - Es la advertencia a la persona interesada que tiene

un tiempo para cumplir con la obligacién impuesta; v,

3) Ejecucion forzosa. — Actuacion que inicia el procedimiento de coercion por

parte de la administracion publica para ejecutar por la fuerza el acto

administrativo.®*

8 Gustavo Esquivel Véasquez, "Reflexiones sobre la presuncion de legalidad del acto
administrativo en el derecho mexicano”, Revista de la Facultad de Derecho de México 58, n.° 250 (2017):
238, https://doi.org/10.22201/fder.24488933e.2008.250.60940.

9 Francisco Tinajero, "La Cosa Juzgada en lo Administrativo”, Revista de Derecho, n.° 42 (
1982), 155-123.

80 juan B. Lorenzo De Menbiela, "Los principios de eficacia y organizacion en la estructura de
la Administracion publica”, Revista de Administracion puablica, n.° 164 (2004), 331,
https://www.cepc.gob.es/sites/default/files/2021-12/26893juanblorenzodemembielarap164.pdf.

81 Ppara efectos de esta investigacion, se preferird el término “Administracién publica” para
referirnos a toda institucion, organismo y dependencias del Estado, asi para referirnos a las servidoras o
servidores y para las personas que actlen en virtud de una potestad estatal. Ademas, también seré para
referirnos al 6rgano publico en la concepcién dada por el tratadita Agustin Gordillo.

82 jaime Villacreses Valle, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas" , Revista
Eurolatinoamericana De Derecho Administrativo 6, n°2 (2019): 229,
https://doi.org/10.14409/redoeda.v6i2.8777.

8 Conforme a lo estatuido en el articulo 149 del Cddigo Organico Administrativo, en la presente
investigacion nos vamos a referir como “persona interesada” para aquella a quien estéa dirigido el acto
administrativo.

8 Sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo”, 269.
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Ademas, “El acto administrativo es una declaracion. Se trata de una declaracion
intelectual y, en consecuencia, un acto juridico que excluye los actos de pura ejecucion o
actos materiales que puede realizar la administracion publica”®

Por su parte, Santofimio aseveré que el acto administrativo es: “(...) toda
manifestacion unilateral, por regla general de voluntad, de quienes ejercen funciones
administrativas, tendientes a la produccion de efectos juridicos8®

De esta manera, podemos sefialar que el acto administrativo se relaciona, en
términos practicos, con el concepto de resolucion administrativa. Esto no se debe a que
el nombre automéaticamente lo convierta en un acto administrativo, sino porque segun la
definicion tradicional, se entiende como la declaracion de voluntad realizada de manera
unilateral por autoridad publica competente que genera efectos juridicos individuales
efectos juridicos individuales de manera directa.®’

Ambas concepciones se encuentran en apego a lo avizorado en el COA que
estatuye:

Es la declaracion unilateral de voluntad, efectuada en ejercicio de la funcion

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.2

La definicion dada por el codigo en mencién es la adecuada y la correcta, puesto
que, el ERJAFE y el Codigo Organico de Organizacion Territorial “COOTAD” en donde
se establecia que el acto administrativo es: “toda declaracidn”, traia consigo una gran
confusion que incluia no solo al acto administrativo en razén a la actividad administrativa,
sino también al referente a la actividad legisladora o politica.®°

El concepto de “acto administrativo” desempefia un rol metodolédgico y
organizado dentro del derecho administrativo, figura juridica que “esta desprovista, en
consecuencia, de caracteres dogmaticos que exijan arribar a una definicion determinada

como Unica valida y verdadera.”®

8 Ecuador Corte Nacional de Justicia Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo,
“Sentencia”, en Juicio No. 0122-2011 de 20 de junio de 2014, 12.

8 Jaime Santofino Gamboa, Tratado de Derecho Administrativo (Bogoté: Edicién Universidad Externado
de Colombia, 2003), 131.

87 Andrés Moreta, Procedimiento Administrativo y Sancionador, 58.

8 Ecuador, Cédigo Organico Administrativos, art. 98.

8 Aguilar, Estudios sobre el Codigo Organico Administrativo, 152.
% Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas, 1X-1.
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3. El procedimiento de ejecucion forzosa

“El acto administrativo es un titulo ejecutivo en si mismo, como pueden ser los
contratos o las leyes y reglamentos que puedan ser de directa aplicacion.”®! Por lo que, la
administracion publica tiene la potestad de hacer cumplir sus actos administrativos,
incluso si el obligado se niega a hacerlo voluntariamente. Esta potestad se denomina
ejecucion forzosa. La ejecucion forzosa se diferencia de la via de hecho, que es una
actuacion ilegal. La administracion publica también puede recurrir a la coaccion directa,
que consiste en la utilizacion de la fuerza fisica, en casos excepcionales.®?

Bajo estas lineas podemos dividir a la ejecucion forzosa es dos conceptualizaciones
esenciales: primero, la ejecucion forzosa de los actos administrativos es un procedimiento
administrativo que permite a la administracion publica hacer cumplir un acto
administrativo que no ha sido voluntariamente cumplido por el obligado; y, segundo, la
ejecucion coercitiva de los actos administrativos se basa en el principio de la autotutela
gjecutiva, segin el cual la administracién debe garantizar el cumplimiento de sus
decisiones para asegurar el adecuado funcionamiento del Estado.®®
Para Garcia de Enterria y Fernandez: “La ejecucion forzosa de los actos administrativos
es el procedimiento administrativo encaminado a dar cumplimiento efectivo a un acto
administrativo pese a la resistencia de la persona obligada”®*. Para Mufioz es: “la facultad
de la administracién de ejecutar por si misma sus decisiones, sin necesidad de impetrar el
auxilio de la Justicia, y sin que medie ningin debate previo sobre su adecuacion a la
legalidad.”®. Lopez-Mufiiz sefiala: “La ejecucion forzosa es el procedimiento
administrativo mediante el cual la administracion puablica, utilizando los medios
coercitivos que le otorga el ordenamiento juridico, obliga al cumplimiento de un acto
administrativo que no ha sido voluntariamente cumplido por el obligado™®. Y, para

Alonso: “La ejecucion forzosa es el conjunto de actos administrativos encaminados a

91 Sanchez, "La gjecucion forzosa del acto administrativo”, 270.

92 1bid., 269.

93 Villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 229.

% Eduardo Garcia de Enterria y Ramdn Fernandez Tomas, Curso de Derecho Administrativo,
17%.ed. (Pamplona: Civitas, 2016), 243.

95Santiago Mufioz Machado, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General:

Tomo 111 Los Principios de Constitucionalidad y Legalidad (Madrid: Agencia Estatal Boletin Oficial del
Estado, 2015), 321.

% Miguel Lopez-Mufiiz, Expropiacion Forzosa: El Justiprecio: Guia Practica y Jurisprudencia
(Madrid: Colex Editorial Constitucién y Leyes, 2019), 275.
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hacer efectivo un acto administrativo que no ha sido voluntariamente cumplido por el
obligado™®’.

Estos conceptos coinciden en que la ejecucion forzosa de los actos administrativos es
un procedimiento administrativo que permite a la administracion publica hacer cumplir
un acto administrativo que no ha sido voluntariamente cumplido por el obligado,
definicion que se acerca a la determinada en la normativa ecuatoriana.®®

A pesar de la necesidad de ejecucion forzosa en algunos casos, es crucial salvaguardar
los derechos individuales de los administrados. La ejecucion forzosa debe llevarse a cabo
respetando los principios de proporcionalidad, seguridad juridica y juridicidad,
asegurando que no se produzca un exceso en el ejercicio del poder administrativo.%

Empero, cabe sefialar que, la ejecucion forzosa no recae sobre todos los actos
administrativos; este privilegio se reserva principalmente para aquellos actos que resultan
desfavorables o imponen algun tipo de gravamen sobre los afectados. Es importante
destacar que los actos que pueden ser objeto de ejecucion forzosa suelen ser resoluciones
que dan por terminado el procedimiento administrativo, no simples actuaciones
interlocutorias. Es fundamental que el acto administrativo especifique claramente el
alcance exacto de la obligacion, ya que esta precision es necesaria tanto para exigir el
cumplimiento como para imputar el incumplimiento al interesado.

Asimismo, el acto administrativo debe cumplir con todas las formalidades y
requisitos que requiere para su adecuada notificacion. De igual manera, su eficacia no
puede encontrarse en suspenso, haber expirado por el paso del tiempo, o verse afectada
por alguna situacién o suceso que determine el retardo o la finalizacion de esta. En el caso
de que no se haya cumplido voluntariamente y se requiera una ejecucion coercitiva, se
necesitara verificar que efectivamente se le concedié un plazo razonable para que el
administrado lo realice por sus propios medios.

La determinacion de un tiempo para la ejecucion voluntaria debe ir acompafiada
de un apercibimiento, en el que se advierte al interesado que, en caso de incumplimiento,
se llevara a cabo la ejecucion forzosa, especificando ademas el medio que se empleara

para ello. Esto involucra que, no es suficiente con el acto administrativo como titulo de

% Diego Gutiérrez Alonso, El Proceso de Ejecucion Forzosa: Problemas Actuales y Soluciones
Jurisprudenciales (Madrid: La Ley, 2015), 280.

% Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art. 235.

9 Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art. 236.
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ejecucion, sino que se requiere que junto a él se encuentre la advertencia y la verificacion
del no cumplimiento de este.®

En razén de ello, como puede observarse es necesario que la administracion publica
cumpla con ciertos parametros para la imposicion de alguna medida de ejecucion forzosa

por incumplimiento del acto administrativo.
3.1.  luris Tatum del procedimiento de ejecucion forzosa

Es importante dejar por sentado que, la ejecucion forzosa de los actos
administrativos es una potestad que tiene la administracion publica para hacer cumplir
sus decisiones, aun en contra de la voluntad de los administrados. Esta potestad se
encuentra prevista en nuestro ordenamiento juridico, estableciendo que los/as
ciudadanos/as cumpliran, sin necesidad de requerimiento adicional, con lo dispuesto,
entre otros, en las decisiones adoptadas por autoridad competente.

Cuando existe incumplimiento voluntario de los actos administrativos, coexiste al
mismo tiempo los medios de ejecucién forzosa. “Los actos administrativos que requieran
ser cumplidos mediante actos de ejecucion, deberan ser ejecutados por la administracion
en el término establecido. A falta de término, se ejecutaran inmediatamente.”'%? En este
sentido, es sustancial aludir que, el inicio de un procedimiento de ejecucion forzosa,
siempre sera precedido de un acto administrativo que, previamente haya puesto fin a un
procedimiento y que este haya generado efectos juridicos en un individuo. Ademas, se
prohiben actos de ejecucion que no sean precedidos de un procedimiento y de un acto
administrativo®,

De igual forma, Dromi considera que el principio de ejecutividad del acto
administrativo es: “el derecho a la exigibilidad y el deber de cumplimiento que el acto
importa a partir de su notificacion.”'® A igual modo, “(...) la existencia del acto

administrativo esta ligada a su vigencia, la cual se da por regla general desde el momento

100 Santiago Mufioz Machado, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General:
Tomo XII Actos administrativos y sanciones administrativas ( Madrid: Agencia Estatal, 2015), 113.

101 Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art.39.

102 Caterina Balasso Tejera, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos (Caracas: Editorial
Juridica Venezolana, 1998), p. 613.

103 colombia Corte Suprema de Justicia en sala politico-administrativa, Sentencias No.189 y No.
190, 8 de mayo de 1991.

104 Roberto Dromi, El Acto Administrativo (Buenos Aiires: Ediciones Ciudad Argentina, 1997),
88.
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mismo de su expedicion, condicionada, claro esta, a la publicacidn o notificacion del acto,
segin sea de caracter general o individual.”*%®

Bajo estas lineas, se colige que, para iniciar el procedimiento de ejecucion forzosa
de un acto administrativo, el mismo debe cumplir con ciertas caracteristicas formales.

Primero, debe existir la validez del acto administrativo a la luz de la normativa
vigente. Un acto administrativo es valido si retne todos los requisitos formales y
materiales exigidos por la ley.

Segundo, el acto administrativo debe ser eficaz, esto se refiere a su aptitud para
causar los efectos juridicos establecidos en la normativa legal como lo hemos analizado
anteriormente. Un acto administrativo es eficaz si ha sido notificado a los interesados y
no ha sido suspendido o anulado; respecto de lo cual, es una condicion indispensable para
el cumplimiento de sus fines. Si un acto administrativo no es eficaz, no producira los
efectos previstos en la ley y, por lo tanto, no cumplira su funcion.

La eficacia del acto administrativo se constituye, entre otras cosas, una vez que
haya sido notificado al administrado,' entendamos que la notificacion es la actuacion
con la que se da a conocer al administrado el contenido de dicho acto, a fin de procurar
el respeto a las garantias del debido proceso y del derecho a la defensa.'%” A partir de una
vision de lege lata, varios juristas han desarrollado la definicion de notificacion. La
notificacion constituye el método formal y solemne de comunicacion entre la
administracion y la(s) persona(s) interesada(s), en donde algunos servidores aseveran
cumplir con la entrega de la copia escrita de la actuacion administrativa a una persona.

Volviendo a la eficacia del acto, el jurisconsulto Herndndez-Mendible, sostiene:
“[...] en virtud del principio de inmediatez, la eficacia de los actos administrativos debe
materializarse una vez producida la notificacion personal.”1%®

Mientras que, la ejecutividad del acto administrativo constituye un elemento
esencial en la dinamica de las acciones gubernamentales. Este atributo confiere a las
decisiones administrativas la capacidad de producir efectos practicos, transformando
teorias y disposiciones en acciones tangibles, puesto que, se fundamenta en la necesidad
de que las decisiones gubernamentales sean efectivas y eficientes. Esta caracteristica

confiere a la administracién publica la capacidad de implementar politicas, hacer cumplir

195 colombia Corte Constitucional de la Republica de Colombia, Sentencia No. C-069/95, 23 de
febrero de 1995.

106 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 101.

107 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 164.

108 Hernandez, “La ejecucion de actos administrativos”, 363.
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la ley y llevar a cabo acciones concretas para el bienestar general. La ejecutividad es
inherente a la naturaleza misma de la funcion administrativa, permitiendo la aplicacion
concreta de las normas y politicas establecidas.

Aunque la ejecutividad es esencial para la eficacia administrativa, debe manejarse
cuidadosamente para evitar la vulneracion de derechos individuales. El ejercicio
desmedido de la ejecutividad puede conducir a decisiones arbitrarias y a la limitacion de
libertades fundamentales. Por lo tanto, el equilibrio entre la ejecutividad y la proteccion
de derechos es crucial para mantener un Estado de derecho justo y equitativo.

Por otro lado, existe otra condicionante para iniciar el procedimiento de ejecucion
forzosa, que es, cuando el acto administrativo haya causado estado (ejecutoriedad). El
COA indica que un acto administrativo causa estado cuando:

1. Seeligi6 la via contenciosa administrativa.

2. Se emitio la resolucién del recurso de apelacion.

3. No se interpuso el recurso de apelacion en los plazos dispuestos.t%

Mientras el acto administrativo no haya causado estado bajo de las causales antes
descritas, la administracion publica no puede iniciar el procedimiento de ejecucion
forzosa.

En este punto, es necesario clarificar cuando el acto administrativo puede ser
ejecutado forzosamente por la administracion, pues el COA de manera novedosa incluyo
una nueva etapa o fase en estas actuaciones, como se vera a continuacion.

Previo a la expedicion del COA, el Estatuto de Régimen Juridico de la Funcion
Ejecutiva, en su articulo 179, determinaba que ponen fin a la via administrativa, entre
otros, las resoluciones de los recursos de apelacion y revision.

Asimismo, el articulo 176 del estatuto en mencion determinaba que, cuando las
resoluciones y actos administrativos no ponen fin a la via administrativa, estos podran ser
recurrridos a través del recurso de apelacion dentro de los tiempos dispuesto en esta
norma, plazo después del cual, la resolucion causaba firmeza a todos los efectos.
Finalmente, el numeral 3 del articulo 203 del ERJAFE, establecia que la resolucion era
ejecutiva cuando ponia fin a la via administrativa, es decir que, con la resolucion del

recurso de apelacion o transcurrido el plazo para su interposicion el acto administrativo

109 Es necesario conocer que, sobre el acto administrativo, que ha causado estado, cabe
Unicamente, en via administrativa, el recurso extraordinario de revisién o en su caso la revision de oficio
regulados en el articulo 218 del Cédigo Orgéanico Administrativo.
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causaba firmeza y tenia que ser cumplido de forma obligatoria por el administrativo, esto
de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 124 de dicho estatuto.

Por su lado, y como quedd sefialado en lineas precedentes, el articulo 218 del COA
determina que el acto administrativo causa estado, para el caso en cuestion, cuando se ha
expedido una resolucion respecto del recurso de apelacion o cuando no se ejercié el
derecho de apelar el acto dentro los plazos establecido en este codigo, ademas sefiala que,
el acto es firme cuando no admite impugnacion en ninguna via, refiriéndose a la
administrativa y jurisdiccional. Por lo que, ha de notarse que, el COA asimila la firmeza
sefialada en el ERJAFE con la de haber causado estado, mientras que redefine a esta como
el agotamiento de la impugnacion tanto en via administrativa como en jurisdiccional.

En consecuencia, el articulo 260 del COA sefiala que, el acto administrativo es
ejecutivo desde que causa estado en la via administrativa, teniendo que ser cumplido
obligatoriamente por el administrado, so pena de que la administracion lo ejecute
forzosamente, sin que se necesite alguna otra condicion o exigencia para su acatamiento.

Para finalizar, sobre el iuris tantum podemos considerar que es la presuncién solo
de derecho que ordena admitir como probado algo, mientras no se tenga prueba de lo
contrario. Por ello, la eficacia, la validez y la falta de interposicion de un recurso y demas,
son presunciones solo de derecho para iniciar el procedimiento de imposicion de las

medidas de ejecucion forzosa. 110
3.2.  Laadministracion y sus medios de ejecucion forzosa

Los actos administrativos representan la manifestacién de la voluntad de la
administracion pablica en el ejercicio de sus funciones. La eficacia de estos actos puede
verse comprometida cuando no son acatados voluntariamente por los sujetos obligados.
Ante esta situacion, los medios de ejecucion forzosa se convierten en herramientas
indispensables para garantizar el cumplimiento de las decisiones administrativas y, por
ende, para preservar el orden juridico y la legalidad del sistema administrativo.!!

Estas medidas coercitivas permiten preservar el orden juridico y la legalidad del
sistema administrativo, asegurando que las decisiones administrativas se traduzcan en

acciones concretas que contribuyan al interés general y al bien comun. 1*2 Es fundamental

110 | a suspension del acto administrativo impide su ejecucion, pero no afecta su validez. La
anulacién del acto administrativo, por su parte, implica la pérdida de su validez y, por lo tanto, de su

eficacia.

11 Hernandez, “La ejecucion de actos administrativos”, 366.

112 sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo”, 269.
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que el ejercicio de estos medios se realice con prudencia, equilibrio y respeto a los
derechos fundamentales, ademaés, cumpliendo los principios propios para de este tipo de
procedimientos, garantizando asi la legitimidad de la imposicion de la medida de

ejecucion forzosa pertinente.
3.3.  Principios aplicables al procedimiento de ejecucion forzosa

Adicionalmente a los principios que hemos descrito al inicio de la presente
investigacion, es pertinente indicar que, existen principios que directamente son
aplicables al procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos, los mismos
que han sido recogidos por la ley, en unos casos, y, por la doctrina administrativas en
otros.

Principio de proporcionalidad

La administracion publica, en su basqueda de hacer efectivos sus actos
administrativos, se encuentra inmersa en un delicado equilibrio entre la eficacia en la
ejecucion y el respeto irrestricto de los derechos individuales. En este contexto, el
principio de proporcionalidad emerge como un pilar esencial que orienta y limita las
acciones de la administracion durante el procedimiento de ejecucion forzosa.'*3

Este principio impone la obligacion de que las medidas coercitivas adoptadas sean
proporcionadas a los objetivos perseguidos, evitando asi arbitrariedades y excesos que
podrian menoscabar los derechos fundamentales de los ciudadanos.

La proporcionalidad, entendida como la relacién adecuada y equitativa entre los
medios utilizados y los fines perseguidos, se convierte en una guia indispensable en el
procedimiento de ejecucion forzosa. Este principio implica que las medidas adoptadas
por la administracion deben ser idoneas para alcanzar el objetivo deseado, necesarias en
términos de eficaciay, sobre todo, proporcionadas en relacion con los derechos afectados.

Para varios estudiosos del derecho, bajo el principio de proporcionalidad, no
puede dar varios hechos, como:

No cabria, con base en este principio, realizar una ejecucion subsidiaria
injustificadamente mas cara que la que se exigia al administrado originario; tampoco
cabria imponer multas coercitivas muy elevadas o con plazos muy breves; ni tampoco
embargar la vivienda habitual para el cobro de una sancién cuando antes se podria haber
procedido contra el automoévil u otros bienes muebles, etc.!

113 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 236.
114 sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo”, 287.
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Ya que, al igual que las sanciones administrativas deben ser proporcionadas a la
gravedad de la infraccién cometida. Esto significa que la sancion debe ser adecuada para
disuadir al infractor de volver a cometer la infraccion, pero no debe ser excesiva, de modo
que afecte desproporcionadamente a sus derechos y libertades.**®

Sin embargo, en el presente estudio, la aplicabilidad de la proporcionalidad en la
ejecucion forzosa se basa en la teoria trabajada por el Tribunal Constitucional aleman,1®
siendo Robert Alexy!!” uno de sus mayores contribuyentes, ya que, el mismo es un
principio general del Derecho que se aplica en diversos ambitos del ordenamiento
juridico, entre ellos el Derecho Administrativo.

De tal forma, el principio de proporcionalidad en el procedimiento de ejecucion
forzosa conlleva:

En primer lugar, la idoneidad exige que las medidas de ejecucién forzosa sean
aptas para lograr el cumplimiento de los actos administrativos. Deben ser adecuadas al
fin perseguido, evitando la adopcidon de medidas ineficaces o desproporcionadas que
podrian conducir a resultados contraproducentes. La administracién debe seleccionar
cuidadosamente los medios mas eficientes para alcanzar sus objetivos,**® respetando en
todo momento la dignidad y los derechos de los ciudadanos.

La necesidad, como segundo componente de la proporcionalidad, demanda que
no existan medios menos restrictivos disponibles para alcanzar los mismos fines. En otras
palabras, la administracion debe justificar la imposicién de medidas coercitivas,
demostrando que no hay alternativas menos invasivas que permitan lograr el mismo
proposito. Esto evita la adopcion de medidas excesivas que puedan vulnerar
innecesariamente los derechos de los ciudadanos.

La proporcionalidad, finalmente, requiere que la intensidad de las medidas

adoptadas sea equitativa en relacion con la gravedad del incumplimiento. Esto implica

115 villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas”, 231.

116 El Tribunal Constitucional Federal aleman (Bundesverfassungsgericht, BVerfG) ha
desarrollado una jurisprudencia muy importante sobre el principio de proporcionalidad. En su sentencia de
15 de enero de 1958, el BVerfG establecio que el principio de proporcionalidad es una garantia fundamental
de los derechos fundamentales.

117 Robert Alexy, uno de los filésofos del Derecho mas influyentes del siglo XX, ha desarrollado
una teoria del principio de proporcionalidad que ha tenido una gran influencia en la doctrina juridica. Segun
Alexy, el principio de proporcionalidad es un principio de ponderacion que permite resolver conflictos entre
principios. En este sentido, el principio de proporcionalidad exige que los principios en conflicto sean
sopesados o ponderados de manera que se llegue a una solucion que sea justa y equilibrada.

118 Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art. 16.
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que la administracion no puede imponer sanciones desproporcionadas o excesivas que
excedan la magnitud de la infraccion cometida.

De esta manera podemos decir que, el principio de proporcionalidad en el
procedimiento de ejecucion forzosa actia como un freno contra posibles abusos de poder
y garantiza que la administracion pablica actie con moderacion y respeto a los derechos
fundamentales. Al exigir que las medidas coercitivas sean idoneas, necesarias y
proporcionadas, este principio asegura que la ejecucion forzosa se lleve a cabo de manera
equitativa y justa. Su observancia no solo contribuye a la legitimidad de la administracion,
sino que también preserva la confianza de los ciudadanos en un sistema que equilibra
eficacia y respeto a los derechos individuales.

Principio de menor onerosidad

La ejecucion forzosa de los actos administrativos constituye una faceta esencial
del ejercicio de la potestad administrativa, pero debe llevarse a cabo dentro de los limites
establecidos por los principios fundamentales que rigen el Estado de Derecho.

Entre estos, el principio de menor onerosidad!!® del medio emerge como un
criterio crucial en la eleccion de los métodos y medidas coercitivas para garantizar el
cumplimiento de las decisiones administrativas.

Este principio obliga a la administracion a seleccionar los medios menos gravosos
para los afectados, garantizando asi un equilibrio entre la eficacial? de la ejecucion y la
proteccion de los derechos individuales.*?!

La menor onerosidad del medio implica que, al momento de aplicar medidas
coercitivas, la administracion debe buscar aquellas que impongan la carga més ligera
posible sobre los ciudadanos afectados.*?? Este enfoque se justifica en la necesidad de
evitar que la ejecucion forzosa cause un perjuicio desproporcionado a los particulares,
respetando su dignidad y derechos fundamentales.

Este principio exige que la administracion explore alternativas menos gravosas
antes de recurrir a medidas méas coercitivas.'?® La imposicion de sanciones financieras,
por ejemplo, deberia considerarse después de evaluar otras posibles acciones que no

tengan un impacto econdmico significativo en los afectados. Esto implica un deber de

119 1bid.
120 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 3.
121 Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art. 37.

122 juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo General (Madrid:
lustel, 2019) 342.

123 3056 Marfa Baiio Leon, Derecho Administrativo (Madrid: Tecnos, 2019), p. 242.
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ponderacion por parte de la administracion, evaluando cuidadosamente la idoneidad de
cada medio y seleccionando aquel que cause la menor interferencia en los derechos de los
ciudadanos.

Ademas, la menor onerosidad del medio implica que, incluso cuando sea
necesario recurrir a medidas mas fuertes, estas deben ser proporcionadas y limitadas en
su alcance. La administracion debe evitar la adopcion de medidas excesivas que vayan
mas all& de lo necesario para lograr el cumplimiento de los actos administrativos. Esto se
alinea con el principio de proporcionalidad, garantizando que la coercion sea justa y
equitativa en relacion con la infraccion cometida.

La aplicacion del principio de menor onerosidad del medio también resalta la
importancia de la flexibilidad en la actuacion administrativa. Las autoridades deben tener
la capacidad de adaptar sus acciones a las circunstancias especificas de cada caso,
evitando enfoques rigidos que podrian conducir a resultados injustos o
desproporcionados. Esta flexibilidad permite una administracion mas ajustada a los
principios de equidad y justicia, preservando la legitimidad de sus acciones.

Por ultimo, el principio de menor onerosidad del medio en la ejecucion forzosa de
los actos administrativos es esencial para equilibrar la eficacia de la administracién con
la proteccion de los derechos individuales. Al exigir que se escojan los medios menos
gravosos, este principio fortalece la legitimidad de la actuacion administrativa y
contribuye a mantener la confianza de los ciudadanos en un sistema que busca la justicia
y el respeto a la dignidad humana.

Principio de congruencia

El principio de congruencia es un principio general del derecho que se aplica en
el procedimiento administrativo. Este principio exige que la resolucion administrativa se
ajuste a lo solicitado por el interesado.

En el &mbito de la ejecucidn forzosa de los actos administrativos, el principio de
congruencia exige que la administracion adopte las medidas necesarias para cumplir el
acto administrativo, pero sin excederse de lo que se ha ordenado.'?* Por ello, la
congruencia también se vincula estrechamente con el principio de proporcionalidad. Las
medidas coercitivas deben ser proporcionadas a la gravedad del incumplimiento, evitando

excesos que puedan resultar en una carga desproporcionada para el ciudadano afectado.

124 1bid.
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Este principio conlleva que la administracion adopte las medidas necesarias para
cumplir el acto administrativo. Esto significa que la administracion debe utilizar todos los
medios a su alcance para lograr el cumplimiento del acto, siempre que estos medios sean
legales y proporcionados. Por otro lado, la administracion no debe excederse de lo que se
ha ordenado. Esto significa que la administracion no debe adoptar medidas que vayan
mas alla de lo que se ha dispuesto en el acto administrativo.

El principio de congruencia en la ejecucion forzosa tiene una especial relevancia
en la proteccion de los derechos del administrado. Este principio evita que la

administracion 12°

pueda adoptar medidas arbitrarias o excesivas para cumplir el acto
administrativo.

Principio formalista

Basicamente este procedimiento se encuentra constitucionalmente garantizado,
aquello que conocemos como “regla de tramite”.

El principio formalista es un principio general del Derecho que exige que los
procedimientos administrativos se desarrollen de acuerdo con las formas y requisitos
establecidos por la ley. En el ambito de la ejecucidn forzosa de los actos administrativos,
el principio formalista exige que la Administracion adopte las medidas de ejecucién
forzosa conforme al procedimiento legalmente establecido.!?

El principio formalista en la ejecucion forzosa se manifiesta en los siguientes
aspectos:

1. La administracion debe notificar al obligado la determinacion de activar el

procedimiento de ejecucion forzosa.

2. Laadministracion debe garantizar el derecho a la defensa al obligado antes de

adoptar la medida de ejecucién forzosa.

3. Laadministracion debe motivar la medida de ejecucion forzosa que adopte.

El principio formalista en la ejecucion forzosa tiene una especial relevancia en la
proteccion de los derechos del administrado. Este principio evita que la administracion
pueda adoptar medidas de ejecucidn forzosa de forma arbitraria o abusiva.

La Corte Constitucional del Ecuador ha interpretado este principio como la regla
de tramite en sus sentencias, sefialando que las reglas de tramite son aquellas que regulan

la forma en que las autoridades participan en la toma de sus decisiones, y, el trdmite que

125 Eeuador Corte Constitucional, “Sentencia”, en Casos n.°: 740-12-EP/20, n.°: 546-12-EP/20 y
n.°: 2543-16-EP/21.
126 1pid.
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deben observarse para ello. El incumplimiento de la garantia de la regla de tramite puede
constituir una vulneracion del derecho al debido proceso, siempre que se produzca una
lesion de un derecho constitucional atribuible a la inobservancia de dicha regla. En este
sentido, la Corte ha reconocido que la violacion de las reglas de tramite puede afectar los
derechos a la defensa, a la igualdad, a la imparcialidad del juzgador y a la seguridad
juridica.t?’

El principio formalista es una garantia fundamental de los derechos del
administrado en el procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos. Este
principio evita que la administracion pueda adoptar medidas de ejecucion forzosa de

forma arbitraria o abusiva.

4. Medios de ejecucién forzosa

En el complejo entramado de la administracion pablica, los actos administrativos
representan la materializacion de la voluntad estatal, siendo imperativo que estos sean
cumplidos en su totalidad por los destinatarios. La realidad nos muestra que, en ocasiones,
los sujetos obligados no acatan dichas decisiones de manera voluntaria, generando un
desafio para el ordenamiento juridico y para la eficacia de la administracion. Ante esta
situacion, la administracion publica cuenta con diferentes medios de ejecucion forzosa
que pueden adoptarse en diversas formas.

En el Derecho administrativo nacional, se ha reconocido tanto el derecho de la
administracion a que sus actos sean cumplidos de forma obligatoria (privilegio de la
ejecutividad), como la facultad de la misma para ejecutarlos por si misma en caso de
incumplimiento (potestad de ejecutoriedad).

EI COA prevé en su articulo inicial, su alcance y regulacion formal y material X2
Podemos destacar que dicho cuerpo legal regula a la administracion publica en su
ejercicio; no obstante, compartiendo el criterio de Morales: “El COA adolece de muchos
errores que, reitero, deben ser de manera urgente enmendados para lograr la tan
anhelada seguridad juridica y una real tutela de los derechos ciudadanos. **

Sin menoscabo de lo mencionado, el ordenamiento juridico ecuatoriano establece
que los actos administrativos por regla general se ejecutardn una vez emitidos y

notificados, con excepcion de los que necesiten aprobacion, cumplir alguna condicion

127 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia”, en Caso n.°: 1572-20-EP, 09 de mayo de 2024, 8.
128 Aguilar, Estudios sobre el Cadigo Organico Administrativo, 65.
129 Aguilar, Estudios sobre el Cédigo Organico Administrativo, 56.
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adicional, o que una norma sefiale cosa distinta. La ejecucion forzosa de los actos
administrativos es una excepcion a la regla general de la ejecucion voluntaria.

El COA establece en su Titulo V un marco normativo detallado respecto a los
medios de ejecucion forzosa, los cuales son fundamentales en el ambito administrativo
para garantizar el cumplimiento de las decisiones y resoluciones emitidas por las
autoridades administrativas competentes. Estos medios de ejecucion forzosa son
instrumentos legales que permiten asegurar el acatamiento de las obligaciones
establecidas y se encuentran regulados en dicho cuerpo legal. En este sentido, este Codigo
proporciona un conjunto de herramientas que las autoridades administrativas pueden
emplear para hacer cumplir las disposiciones legales de manera efectiva.!*

Los medios especificos por los cuales se ejecuta un acto administrativo son la
ejecucion sobre el patrimonio, la ejecucion sustitutoria, la imposicion de multas

compulsorias y la coaccion sobre las personas.*!
4.1.  Multas compulsorias

Uno de los medios de ejecucion forzosa mas comdn es la multa coercitiva o
sancion pecuniaria, mediante la cual se impone al sujeto obligado una penalizacion
econdmica por el incumplimiento de las obligaciones impuestas en el acto administrativo.
Esta medida no solo busca compensar el perjuicio causado por el incumplimiento, sino
también ejercer presion econémica sobre el infractor para que cumpla con lo ordenado.®2

Como puede observarse en el parrafo anterior, las multas compulsorias no
sustituyen a las sanciones administrativas,'* ya que, estas Gltimas son medidas punitivas
que se utilizan para castigar al infractor por su comportamiento. Las sanciones
administrativas pueden ser multas, clausuras de establecimientos, suspension de
actividades y demas. En ningun caso las multas compulsorias pueden sustituir a las
sanciones administrativas. Las multas compulsorias se utilizan para obligar al infractor a
cumplir con la norma, mientras que las sanciones administrativas se utilizan para castigar
al infractor por su comportamiento.*®*

Uno de los principales objetivos de la multa compulsoria es disuadir a los sujetos

obligados de incumplir los actos administrativos, promoviendo asi el respeto a la

130 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 235.
131 |bid., art. 237.

132 sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo", 280.

133 Villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 239.
134 1bid.
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autoridad y fortaleciendo el Estado de Derecho.’® Al establecer consecuencias
econOmicas para el incumplimiento, se busca incentivar el cumplimiento voluntario de
las decisiones administrativas y desincentivar la conducta negligente o desafiante.

La imposicion de una multa compulsoria debe estar precedida por un
“procedimiento administrativo en el que se garantice el derecho de defensa del sujeto
obligado y se demuestre fehacientemente el incumplimiento del acto administrativo,
otorgandose un plazo razonable para que se cumpla con lo ordenado por la

administracion.36

La multa debe ser un medio de coercidn proporcionar y progresivo,*3’

que permita
asegurar el cumplimiento de los actos administrativos; empero, debe aplicarse para
obligaciones personalisimas, esto es, que no pueden ser cumplidas por la administracion
publica o por un tercero.'3®

Es importante destacar que la efectividad de la multa compulsoria como medida
de ejecucion forzosa depende en gran medida de su aplicacion efectiva y de la certeza de
su cumplimiento. La administracion publica debe contar con los medios y mecanismos
suficientes para hacer efectiva la cobranza de las multas impuestas, asegurando asi que
estas cumplan su propdsito disuasorio y coercitivo.

El COA determina la imposicion de multas compulsorias y la clausura de
establecimientos como medidas para asegurar el cumplimiento del acto administrativo.t%
Estas multas y clausuras se aplicaran de manera progresiva y proporcional hasta que se
logre el cumplimiento efectivo del acto administrativo, sin que puedan considerarse como
una sustitucién del mismo. Es importante destacar que las multas compulsorias son

independientes de otras sanciones que puedan imponerse y son compatibles con estas.
4.2. Ejecucidén sobre el Patrimonio

El apremio sobre el patrimonio es una figura juridica que faculta a la
administracion pablica para intervenir en el patrimonio del sujeto obligado con el fin de
asegurar el cumplimiento de sus actos administrativos. Esta medida se fundamenta en el

principio de supremacia del interés general y en el deber del Estado de velar por la

135 bid.

136 Hernandez, “La ejecucion de actos administrativos”, 368.
137 1bid.

138 1bid.

139 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 240.
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legalidad y el orden publico, siendo utilizada como ultimo recurso cuando los medios de
persuasion y las demés medidas coercitivas han resultado infructuosas.

La ejecucion sobre el patrimonio del acto sancionador ocurre cuando el infractor
debe abonar una cantidad especifica de dinero, *4° como por ejemplo el pago de una multa,
y no lo hace de manera voluntaria. En este caso, se procede con el proceso de ejecucién
coactiva. Es necesario que la deuda sea clara, esté vencida y sea exigible, y que el infractor
no la haya abonado o satisfecho dentro del plazo establecido por la autoridad
correspondiente.

Uno de los mecanismos mas comunes de apremio sobre el patrimonio es el
embargo de bienes, mediante el cual la administracion publica puede retener los activos
del sujeto obligado hasta que este cumpla con lo dispuesto en el acto administrativo. Esta
medida, si bien puede afectar los derechos de propiedad del afectado, se justifica en la
necesidad de asegurar el interés general y de evitar que el incumplimiento de las
decisiones administrativas quede impune.

Es importante destacar que el ejercicio del apremio sobre el patrimonio debe
realizarse siempre dentro del marco legal establecido y respetando los derechos
fundamentales del afectado. La administracion publica debe garantizar el debido proceso
y el derecho de defensa del sujeto obligado, asi como asegurar la proporcionalidad y
razonabilidad de las medidas adoptadas. Ademas, es fundamental que la aplicacion de
esta medida sea supervisada por drganos independientes para evitar posibles abusos o
arbitrariedades por parte de la administracion. Verbigracia cuando el cobro de las
sanciones de multas deben realizarla acudiendo a los 6rganos jurisdiccionales.'#!

En sintesis, el apremio sobre el patrimonio se erige como un mecanismo
indispensable que asegura el acatamiento de los actos administrativos y para preservar la
legalidad y el orden publico en el seno de la administracién pablica.

Con respecto al apremio patrimonial como medio de ejecucion forzosa si el acto
administrativo implica el pago de una suma de dinero, el COA sefiala que se procedera

segun lo dispuesto en el procedimiento de ejecucion coactiva®®?.

140 v/illacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 237.

141 Hernandez, “La ejecucion de actos administrativos”, 369.
142 Ecuador, Cédigo Organico Administrativo, art. 238.
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4.3.  Ejecucidn sustitutoria

Este mecanismo permite a la administracion puablica realizar por si misma la

actividad que debia realizar el obligado, a su costa. Procede cuando el acto administrativo

puede ser susceptible de ejecucion por persona distinta del obligado,'*?

144

en otras palabras,
para obligaciones no personalisimas.

La administracion pablica puede ejecutar el acto administrativo por sustitucion de
forma directa o indirecta. La ejecucién directa se da cuando el Estado ejecuta el acto
administrativo por si mismo, mientras que, la ejecucion indirecta es cuando este encarga
la ejecucion del acto administrativo a un tercero.#®

Para que la administracion puablica pueda delegar la ejecucion de una sancién
administrativa a un tercero, debe tener un acuerdo legal con él. 6 El acuerdo legal debe
estar firmado por la administracion publica y el tercero. El acuerdo legal debe especificar
las condiciones de la ejecucion de la sancion administrativa, como el precio, el plazo y
las responsabilidades. El acuerdo legal es importante para proteger los derechos tanto de
la administracion publica como del tercero. El acuerdo legal garantiza que la sancion
administrativa se ejecute de forma correcta y que el tercero sea compensado por su
trabajo.

Sobre los gastos de la ejecucion sustitutoria serdn a cargo del obligado. Estos
gastos incluyen los costes de la ejecucion del acto administrativo y los dafios y perjuicios
causados por la demora en el cumplimiento de la obligacion.

Al respecto, el COA determina que, la ejecucidn sustitutoria se aplica cuando el
acto administrativo implica una obligacion de hacer que puede ser realizada por otra
persona que no sea la obligada originalmente. Las administraciones publicas tienen la
facultad de ejecutar estos actos de manera sustitutiva, y la persona obligada debe
reembolsar los gastos generados “con un recargo del 20% mas el interés legal hasta la
fecha de pago y la indemnizacién por los dafios derivados del incumplimiento de la

obligacion principal.”14’

143 villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 238.
144 sanchez, "La gjecucion forzosa del acto administrativo”, 276.

145 Hernandez, “La ejecucion de actos administrativos”, 368.
146 1bid.
147 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 239.
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4.4.  Compulsion sobre personas

Esta medida se define como la utilizacion de la fuerza puablica para obligar a un
individuo a realizar una accion personalisima que se niega a cumplir y cuando los otros
medios no sean eficaces para el cumplimiento del acto administrativo.*® Se trata de un
instrumento coercitivo, el mas gravoso para la libertad individual.*4°

Desde el punto de vista legal, la compulsion sobre personas encuentra respaldo en
las normativas nacionales e internacionales que regulan el ejercicio del poder estatal y la
funcién administrativa. Sin embargo, su aplicacion debe estar sujeta a principios
constitucionales como el debido proceso, la proporcionalidad, la legalidad y el respeto a
los derechos fundamentales de los individuos.*>°

Este medio resulta ser el més debatido de la ejecucion forzosa, utilizado
unicamente para obligaciones personalisimas de no hacer o soportar. La legislacion y la
jurisprudencia espafiola, concuerdan en que su uso debe encontrarse previamente
estipulado en una norma de rango legal y que su aplicacion debe respetar la dignidad
humana y a los derechos fundamentales, ya que la fuerza fisica por parte de la
administracion debe constituir la Gltima ratio, aplicandose solo en casos excepcionales y
bajo control judicial®®!.

Al referirse a este medio de ejecucion forzosa, el COA dispone que, cuando un
acto administrativo atribuya una obligacion de abstenerse de realizar ciertas acciones o
de tolerar ciertas situaciones, dicha obligacion puede ser ejecutada “por compulsion
directa en los casos en que la ley lo autorice.”*>? Esta ejecucion debe llevarse a cabo con
el respeto genuino por el valor intrinseco de cada ser humano afectado y a los derechos
reconocidos en la Constitucion.

Como se colige, el COA prevé los mecanismos para la ejecucion forzosa de los
actos administrativo; empero, una revision critica del titulo y articulado se revela una
ausencia de regulacién especifica sobre el procedimiento a seguir en estas actuaciones.
Esta falta de detalle genera incertidumbre juridica tanto para la administracion publica

como para los administrados. La ausencia de un marco legal claro dificulta la aplicacion.

148 1bid.

149 1bid.

150 vsillacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 240.

151 Eduardo Calvo Rojas, “Autotutela ejecutiva de la Administracion”, Revista de Administracion
Publica, n.° 223 (2024): 27.
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eficaz de la ejecucion forzosa, poniendo en riesgo la seguridad juridica y la confianza

legitima.
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Capitulo segundo

La falta de regulacién del procedimiento de ejecucion forzosa

En Ecuador, al igual que en muchos otros paises, la ejecucion forzosa de actos
administrativos es un procedimiento crucial para garantizar el cumplimiento las
resoluciones adoptadas por las autoridades gubernamentales. Si bien el COA establece
algunos principios generales y los medios de ejecucion forzosa, no existe una ley
especifica o capitulo normativo que regule este procedimiento de manera universal y
detallada, como se analiz6 anteriormente. Esta falta de regulacion genera incertidumbre

juridica y abre la puerta a la vulneracién de derechos fundamentales.

1. Las consecuencias de la falta de regulacion

Una de las principales preocupaciones derivadas de esta falta de regulacion es la
posibilidad de interpretaciones ambiguas por parte de las autoridades encargadas de llevar
a cabo este procedimiento. La ausencia de pautas claras puede conducir a decisiones
discrecionales que no estén respaldadas por la ley o que violen los derechos y garantias
de los ciudadanos. Esto puede abrir la puerta a la arbitrariedad y al abuso de poder por
parte de los funcionarios publicos, lo que a su vez mina la confianza de la ciudadania en
la imparcialidad y la justicia del sistema administrativo.

Otro problema asociado con la falta de regulacion en la ejecucion forzosa de actos
administrativos es la ineficiencia y la lentitud en el proceso. Sin directrices claras sobre
cémo proceder en cada caso, los funcionarios pueden enfrentarse a situaciones de
incertidumbre que dificultan la toma de decisiones y alargan innecesariamente el proceso.
Esto no solo afecta la confianza de los ciudadanos en la administracion publica, sino que
también puede tener consecuencias negativas en la eficacia y la legitimidad del sistema
administrativo en su conjunto.

Quizas el peligro mas grave de la falta de regulacion en la ejecucion forzosa de
actos administrativos sea el riesgo de violaciones de derechos fundamentales de los
ciudadanos. Sin una normativa adecuada que garantice el respeto a los derechos humanos,
existe la posibilidad de que se cometan abusos contra la intimidad, la propiedad o la

libertad de las personas durante este proceso. Estas violaciones no solo constituyen una
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vulneracién del principio de seguridad juridica y confianza legitima, sino que también
atentan contra los valores democraticos y los principios del Estado de Derecho.

En sintesis, la falta de regulacion plantea una serie de riesgos significativos que
afectan tanto la eficacia como la legitimidad de la administracion publica. Para preservar
la confianza de los ciudadanos en las instituciones gubernamentales y garantizar el
respeto a los derechos individuales, es fundamental establecer normas claras y precisas
que rijan este proceso. Estas normativas deben garantizar la imparcialidad, la eficiencia
y el respeto a los derechos en todas las etapas de la ejecucion forzosa de actos
administrativos. Solo asi se podra construir un sistema administrativo justo, transparente
y respetuoso de los principios democréaticos en Ecuador.

La influencia del derecho administrativo espafol es significativa en el derecho
administrativo ecuatoriano, y la ejecucion forzosa no es la excepcion Asi, la comparacién
constante del COA con las leyes administrativas de Espafia en la academia ecuatoriana,
demuestra que estas leyes sirven como el referente extranjero mas importante. Las
similitudes y diferencias que se discuten en las comparaciones de los estandares

ecuatorianos y espafioles son un claro indicador de las ideas prestadas o, por el contrario,

de la convergencia, como se observa a continuacion:

I C u2dro Comparativo de Medios de Ejecucion Forzosa: Articulos Relevantes en el
COA, COOTAD, ERJAFE y Ley 39/2015

Cédigo Organico de Estatuto Régimen
Organizacién Territorial, Juridico Admir?istrativo Ley 39/2015 del
Medio de | Cddigo Orgéanico Autonomiay Funcién Eiecutiva Procedimiento
Ejecucion | Administrativo Descentralizacion version ant{arior a I’a Administrativo Comin de | Observacion
Forzosa | (COA - Ecuador) (COOTAD) Version vigencia del COA las Administraciones
Anterior a la vigencia del g d Publicas (Espafia)
COA (Ecuador) (ERJAFE - Ecuador)
Como se puede
Articulo 380 (Apremio ?]%rfrﬁ;r’ Il?es
sobre el patrimonio), sirvieronqde
determina ademas que, en base para la
El articulo 238 del cualqmer caso, no podra El articulo 164 . expedicion del
COA sefiala que Imponerse a los adicionalmente - El ?mCUIO 101 . COA, todas
si se trata de una 'adn?l,mstrados_ una determinaba que no podra adiciona mente determina coinciden en
Ejecucion obligacién obllgac_lon pecuniarta que imponerse a los que no pO(_jr_a Imponerse a que la
sobre el dineraria, el no estuviese establecida con administrados una los administrados una imposicion de
patrimonio | procedimiento a arreglp alaley ya la obligacion pecuniaria obhgacnop pecuniaria la mayoria de
sequir es el de nqrmatlva del goblgrno que no estuviese que no estuviese establecida medios de
sjecucion auténomo descentralizado establecida con arreglo a con arreglo a una norma de sjecucion
coactiva. r:i%egg;'eztgc?iaﬁmggﬁzd una norma de rango legal. rango legal forzosa debe
articulo en el que C(I;(:]i:)lfr?]r:(io
adicionalmente se incluyen establezca una
las multas compulsorias.
norma de
rango legal




Ejecucion
sustitutoria

El articulo 239
sefiala que, las
administraciones
publicas, por si o
a través de otros,
pueden ejecutar
en forma
sustitutoria, los
actos que la
obligada no ha
cumplido.

La persona
obligada debe
pagar los gastos
generados por
esta actividad de
ejecucion, con un
recargo del 20%
mas el interés
legal hasta la
fecha del pago y
la indemnizacion
por los dafios
derivados del
incumplimiento
de la obligacion
principal.

Articulo 378 (Ejecucion por
el funcionario competente),
que menciona la posibilidad
de ejecutar el acto a
expensas del obligado si
este no cumple (ejecucion
subsidiaria) en los mismos
términos que el COA

No contiene articulos
especificos que
desarrollen
detalladamente este medio
de ejecucion forzosa.

Articulo 102 (Ejecucion
subsidiaria) sefiala a
diferencia de las anteriores
que, el importe de los
gastos, dafios y perjuicios se
exigira conforme a lo
dispuesto en el apremio
patrimonial respecto de la
ejecucion coactiva; y, en el
que ademas se determina
que este tipo de
obligaciones se impondran
de acuerdo lo estableci6 en
una norma de rango legal

Multa
compulsoria

El articulo 240
dispone que estas
multas se
aplicaran de
forma
proporcional y
progresiva hasta
lograr el
cumplimiento
efectivo del acto
administrativo.

Articulo 380 (Apremio
sobre el patrimonio): Estas
multas se impondran de
forma proporcional y
progresiva hasta lograr el
cumplimiento efectivo del
acto administrativo. La
reglamentacion y
limitaciones estaran
establecidas en la normativa
seccional correspondiente.

No contiene articulos
especificos que
desarrollen
detalladamente este medio
de ejecucion forzosa.

Articulo 103 (Multa
coercitiva), sefiala que estas
se impondran cuando asi lo
autoricen las Leyes, y en la

forma y cuantia que éstas
determinen

Coaccion
sobre las
personas

Articulo 275, que
describe su uso
para obligaciones
personalisimas de
no hacer o
soportar, con
énfasis en debido
respeto a la
dignidad de la
persona ejecutada
y los derechos
reconocidos en la
Constitucion, en
los casos en que
la ley lo autorice.

Articulo 381 (Compulsion),
a diferencia del COA,
sefialaba que podran ser
ejecutados por compulsion
directa en los casos en que
la ley o la normativa del
nivel de gobierno respectivo
expresamente lo autorice.

El articulo 165 hablaba de
la compulsién en los
mismos términos que el
COA

El articulo 104 determina la
compulsion en los mismos
términos que el COA
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Fuente: Las indicadas en la tabla
Elaboracion propia

De esta manera podemos dilucidar, tanto en la norma espafiola que sirvié de base

para expedir las normas que regulan el procedimiento administrativo en Ecuador, como

las normas ecuatorianas que se encontraban vigentes previo a la vigencia del COA; que

estas coinciden en sefalar, en la mayoria de casos, que los medios de ejecucion forzosa

se impondran con arreglo a lo establecido en una norma de rango legal, 0 mediante

complementariedad reglamentaria, como lo establecia en su debido momento el

COOTAD, lo que guarda estrecha relacion con el debido proceso dispuesto en el numeral

3 del articulo 76 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, referente al principio de
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tipicidad y reserva de ley; considerando que los medios de ejecucion forzosa se aplican
principalmente sobre actos administrativos sancionadores.

Conforme lo determind la Corte Constitucional, al referirse a la garantia del
debido proceso, esta es de trascendental importancia para la institucionalidad democratica
del Estado, pues implica: 1) que solo el 6rgano legislativo puede tipificar infracciones; y,
2) como un limite del poder punitivo del Estado, que la determinacidn de infracciones y
la imposicidn de sanciones, solo es legitima si se ejecuta acorde a las leyes preexistentes
al acto imputado y si la sancion que se pretende imponer se encuentra prevista en la
Constitucion o la ley.

Es asi que, esta garantia tiene una doble dimension:1) la formal.- que demanda
que las infracciones y sanciones se encuentren determinadas por escrito en una norma de
rango legal (lex scripta), lo que guarda armonia con lo dispuesto en el articulo 132 de la

Constitucidn; y, 2) la material.- dentro de la que se encuentra el principio de tipicidad

Este mandato otorga a las personas previsibilidad y seguridad de que sus conductas solo
podran ser sancionadas por infracciones que se encuentran tipificadas de manera previa
al acto imputado (lex praevia); a través de una formulacion clara y precisa del injusto
penal y su respectiva sancion (lex certa) y exclusivamente por aquellos supuestos
establecidos de manera taxativa en la ley, sin que sea admisible una interpretacion
extensiva o aplicacion analégica de los tipos penales y las penas (lex stricta)>®
Asimismo, la Corte Constitucional reconcocié que la ley puede permitir la
colaboracion de reglamentos a fin de especificar a mejor detalle las infracciones y
sanciones, siempre que, de forma expresa, asi lo determina la norma de rango legal. Esta
flexibilidad en la reserva de ley se debe a que los ilicitos administrativos no son tan graves
como lo penales; y, que, al existir infinidad de sectores sociales en los que la
administracion publica interviene, resulta una tarea imposible para el legislador
determinar cada una de las conductas posibles viéndose obligado el legislador a emitir
leyes que se concreten con reglamentos, acuerdos, resoluciones, ordenanzas y demés atos
emitidos por otros érganos con facultad normativa®*.

2. Vulneracion del principio de seguridad juridica y confianza legitima

153 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso No. 1364-17-EP, 21 de junio de 2023,
parrafo 33.2.

154 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.° 46-16-IN, 14 de
septiembre de 2022, 20-1-2.
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2.1. Seguridad juridica

La Corte Constitucional del Ecuador afirmé que, entre otros, uno de los aspectos
funcionales del principio de seguridad juridica, “es la certeza que tiene el individuo de
que su situacion juridica no sera modificada mas que por procedimientos regulares y
conductos establecidos previamente.”*>®

El concepto de seguridad juridica se basa en el de certidumbre y en la necesidad
humana de tener confianza y conviccién en el uso del poder que se le concede a alguien
para defender sus derechos y disfrutarlos plenamente, sin miedo a que sean vulnerados
facilmente; por eso es importante indicar las diferentes visiones conceptuales que hay
sobre el concepto de seguridad juridica. Por otro lado, también podemos afirmar que la
seguridad juridica es un valor que se relaciona estrechamente con los Estados de Derecho
y que se traduce en exigencias objetivas de: correccion estructural y correccion funcional.
Asi se manifiesta la seguridad juridica entendida como la aplicacion de las garantias
estructurales y funcionales a las circunstancias individuales.

Es importante manifestar que, el alcance del derecho a la seguridad juridica
conlleva que todas las personas sean iguales en derechos y gocen del mismo deber de
cumplimiento de las decisiones legitimas de autoridad competente®®®,

Debe tenerse en cuenta que la administracion pablica no solo necesita una norma
para actuar, sino que, debe ser previa, clara y publica.’®” Entonces las actuaciones
administrativas estan condicionadas por el principio de “habilitacion legal previa” y
Unicamente realizara actividad administrativa cuando se cumpla los presupuestos de
hecho que la norma prevé, pero, esto no significa que no se encuentre estrictamente sujeta
a la ley, como un imperativo categdrico, ya que, debemos tomar en cuenta que no
precisamente el derecho administrativo y la administracion publica han venido juntos,
incluso, podemos precisar que la administracion se enfrenta a problemas y necesidades
sociales que el derecho administrativo y el ordenamiento juridico no han plasmado o han
previsto de diferente manera.

En fin, este principio establece que las normas juridicas deben ser claras,
previsibles y estables,’™® de manera que las personas puedan conocer sus derechos y

obligaciones y actuar en consecuencia.

155 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.° 1921-11-EP, 27 de
septiembre de 2011, 9.

156 Ecuador, Constitucion de la Republica, art. 11.2.

157 Ecuador, Constitucion de la Republica, art. 82.

1%8 1bid.
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No existen normas claras y previsibles que determinen la actuacion de la
administracion publica y de la(s) persona(s) interesada(s) en el procedimiento de
ejecucion forzosa, ademas, no se conoce que esta previsto como prohibido, obligatorio y

permitido!®®

en dicho procedimiento; respecto de lo cual, la falta de regulacion del
procedimiento de ejecucion forzosa vulnera la seguridad juridica, bajo los motivos
siguientes:

En primer lugar, la falta de claridad en los procedimientos puede generar
confusion entre los ciudadanos, quienes pueden no entender cuales son sus derechos y
obligaciones en caso de enfrentarse a una ejecucion forzosa. Esto puede dificultar su
capacidad para tomar decisiones informadas y para defender sus intereses de manera
efectiva.

En segundo lugar, la falta de regulacién detallada puede abrir la puerta a abusos
por parte de las autoridades administrativas. La discrecionalidad excesiva otorgada a estas
autoridades puede dar lugar a decisiones arbitrarias o discriminatorias que no se ajustan
alos principios de legalidad y equidad. Esto puede socavar la confianza de los ciudadanos
en el Estado y en la administracion de justicia.

En tercer lugar, la inseguridad juridica puede tener un impacto negativo en la
actividad economica y en el desarrollo social. Los ciudadanos y las empresas pueden
volverse reticentes a invertir o a emprender actividades econémicas si perciben que no
pueden confiar en la estabilidad del marco legal y administrativo.

En cuarto lugar, los ciudadanos se encuentran en una situacion de desventaja
frente a la administracion publica, ya que no disponen de las herramientas legales
necesarias para defenderse de una ejecucién forzosa ilegal o arbitraria. La ausencia de un
procedimiento reglado limita las posibilidades de defensa y tutela judicial efectiva.

Y, en quinto lugar, la falta de regulacién del procedimiento de ejecucion forzosa
debilita el Estado de Derecho, ya que erosiona la confianza en la ley y en las instituciones
publicas. Se crea un ambiente propicio para la arbitrariedad y el abuso de poder, poniendo
en riesgo la seguridad juridica y la estabilidad social.

Por tal motivo, es necesario que el Estado ecuatoriano adopte las medidas

necesarias para regular este procedimiento de forma clara y precisa, a fin de garantizar el

159 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0353-11-EP, 17 de
junio de 2015, 7.
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cumplimiento de los principios de legalidad, seguridad juridica, debido proceso y

proporcionalidad.
2.2. Confianza legitima

Este es un de los principios fundamentales en el derecho administrativo global
moderno.'® Se fundamenta en la certidumbre que deben tener los ciudadanos en el actuar,
libre de toda arbitrariedad o capricho, de las autoridades publicas. Este principio surge
como una extension del principio de buena fe y establece que el Estado no puede
modificar abruptamente las reglas que regulan sus relaciones con los particulares, sin
otorgarles un periodo de transicion para adaptar sus acciones a la nueva situacion juridica.
Su propdsito es proteger las expectativas validas que los individuos han desarrollado en
base a acciones u omisiones prolongadas en el tiempo por parte del Estado, ya sean activas
0 pasivas, asi como normativas legales o interpretaciones de las mismas. Este principio
no busca infringir o vulnerar derechos adquiridos, sino mas bien resguardar las
expectativas legitimas de los ciudadanos. Sin embargo, al igual que otros principios, la
confianza legitima debe ser sopesada en el contexto especifico con otros principios,
especialmente con la proteccion del interés general y el principio democrético.*6!

La importancia de garantizar el principio de confianza legitima, radica que es una
expresion del principio de la seguridad y la l6gica, o, en un sentido contrario, de la
prohibicion de la arbitrariedad y la eliminacion de la falta de certeza, previsibilidad e
inseguridad juridica.'®®> Ademas, este principio tiene como objetivo establecer que la
administracion deba ser “respetuosa con las expectativas que razonablemente haya
generado [...] en el pasado”,'®® en linea con los principios de certeza, previsibilidad y
seguridad juridica.®*

La falta de regulacion del procedimiento de ejecucion forzosa da a lugar a
interpretaciones ambiguas o discrecionales por parte de las autoridades encargadas de la
ejecucion forzosa. Esto puede llevar a decisiones arbitrarias que no estén justificadas por
la ley 0 que para un caso, bajos los mismos hechos y las mismas obligaciones, se imponga
diferentes medidas de ejecucion forzosa sin que exista una motivacién que justifique

dicha decision.

160 Rodriguez-Arana, El principio general del derecho a la confianza legitima, 60.

161 Julio Piza Rodriguez, ed., Curso de Derecho Tributario, procedimiento y régimen
sancionatorio (Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2010) 123-4.

162 1bid., 65.

163 Ecuador, Cddigo Organico Administrativo, art. 22.

164 1bid.
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Cuando los procedimientos no estan claramente establecidos, dan cabida a
posibles actuaciones abusivas de poder y a la vulneracion de la confianza legitima con
respecto a la expectativa que tienen los ciudadanos del actuar de las instituciones. Por
ejemplo: en casos donde el acto administrativo obligue el derrocamiento de lo construido,
un ejecutor podrd imponer una medida de ejecucion sustitutoria sin el informe técnico
pertinente, mientras que, otro ejecutor primero solicitard un informe técnico para observar
si dicha medida fuese idénea para el momento.

Ademas, la falta de regulacion puede conducir a la ineficiencia y a la lentitud en
el procedimiento de ejecucion forzosa. Sin pautas claras sobre como proceder en cada
caso, los funcionarios pueden encontrarse ante situaciones de incertidumbre que
dificulten la toma de decisiones y alarguen innecesariamente el procedimiento. Esto no
solo afecta la credibilidad de la ciudadania en las instituciones publicas, sino que también
puede tener consecuencias negativas en la eficacia y la legitimidad del sistema
administrativo en su conjunto, hasta puede conllevar a la prescripcion de la sancién, en
caso de obligaciones que se deriven de un procedimiento administrativo sancionador.®®

Otro aspecto para considerar es el riesgo de violaciones de las garantias esenciales
de las personas durante el procedimiento de ejecucion forzosa. Sin una regulacién
adecuada que garantice el respeto a los derechos humanos, existe el peligro de que se
cometan abusos contra la intimidad, la propiedad o la libertad de las personas. Esto no
solo constituye una vulneracion del principio de confianza legitima, sino que también
atenta contra los valores democraticos y los principios del Estado de Derecho.
Verbigracia, en el mismo caso de derrocamiento, el ejecutor podra solicitar a la o al
juzgador competente, el desalojo de las personas que se encuentran viviendo en la
construccidn, sin tomar las medidas necesarias sobre nifios, personas vulnerables y
demas. No solo la orden del juez es necesario para cumplir un desalojo, debe observarse
los derechos de las personas.

En fin, la falta de regulacion del procedimiento de ejecucion forzosa del acto
administrativo puede presentar una infinidad de inconvenientes que comprometen tanto
la eficacia como la legitimidad de la administracion pablica. Para preservar la confianza
legitima de los ciudadanos en las instituciones, es fundamental establecer normas claras
y precisas que garanticen el respeto a los derechos fundamentales y eviten cualquier forma

de arbitrariedad o abuso de poder por parte de las autoridades administrativas. Solo asi se

165 villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 233.
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podra asegurar un sistema administrativo justo, transparente y respetuoso de los

principios democraticos.

3. Posibles soluciones

Como se ha indicado anteriormente, la falta de regulacion en el procedimiento de
ejecucion forzosa de actos administrativos plantea diversos desafios que pueden
comprometer la eficacia, la legitimidad y la confianza legitima en las instituciones
gubernamentales. Sin embargo, es posible abordar esta problematica mediante la
implementacién de soluciones adecuadas que promuevan la transparencia, la legalidad y
el respeto a los derechos individuales.

La falta de regulacion en el procedimiento de ejecucion forzosa de actos
administrativos puede ser abordada mediante la implementacion de diversas soluciones
orientadas a promover la transparencia, la legalidad y el respeto a los derechos
individuales. La elaboracion de normativas especificas, la capacitacion de funcionarios,
la implementacién de mecanismos de control y supervision, y el fomento de la
participacion ciudadana son algunas de las medidas clave que pueden contribuir a superar
esta problematica y fortalecer el Estado de Derecho en su conjunto.

Capacitacion y formacién de funcionarios: Tanto la Constitucion de la Republica
del Ecuador,'®® como la Ley Organica de Servicio Plblico, determinan que los derechos
de los servidores publicos son irrenunciables, dentro del que se encuentra, entre otros, el
derecho a la capacitacion y formacion continua.*®” Este derecho se refleja en un servicio
eficaz, eficiente y de calidad®®® por parte de los funcionarios encargados de llevar a cabo
la ejecucion forzosa de actos administrativos y resulta ser una solucion importante. Es
fundamental que estos profesionales estén debidamente preparados para interpretar y
aplicar correctamente las normativas vigentes, evitando asi interpretaciones ambiguas o
decisiones arbitrarias. Asimismo, la capacitacion en derechos humanos y en principios
éticos es esencial para prevenir posibles violaciones de derechos fundamentales durante
el proceso.

Implementacion de mecanismos de control y supervision: Para garantizar el

cumplimiento de las normativas establecidas y prevenir posibles abusos de poder, es

166 Ecuador, Constitucion de la Republica, art. 229.

167 Ecuador, Ley Organica de Servicio Pblico, Registro Oficial 294, Suplemento, 6 de octubre de
2010, art. 23, lit. ).

188 Ecuador, Constitucion de la Republica, art. 227.
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necesario implementar mecanismos eficaces de control y supervision en el proceso de
ejecucion forzosa de actos administrativos. Estos mecanismos pueden incluir la creacion
de 6rganos independientes encargados de supervisar la actuacién de las autoridades
administrativas, asi como la implementacion de sistemas de rendicion de cuentas y de
transparencia en el ejercicio de sus funciones.

Fomento de la participacion ciudadana: La participacion ciudadana es un elemento
fundamental para garantizar la legitimidad y la transparencia en la ejecucion forzosa de
actos administrativos. Por lo tanto, es importante promover la intervencion directa de la
ciudadania en la creacion, aplicacion y evaluacion de las normas y politicas vinculadas a
este proceso. Esto puede lograrse a través de la consulta publica, la creacidn de espacios
de didlogo y la promocién de la transparencia en la gestion publica.

Sin embargo, una de las soluciones mas idoneas es el ejercicio de la accion
legislativa a través de la reforma al COA, en la que se establezca, como lo hacian sus
antecesoras y como lo determina la Ley 39/2015 espafiola, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas, que los medios
de ejecucidn forzosa se aplicaran con arreglo a una norma de rango legal; o, a su vez,
mediante la colaboracion reglamentaria, con el objetivo de que se pueda determinar con
mayor agilidad la elaboracion de normativas especificas que establezcan procedimientos
claros y precisos para este fin. Estas normativas deben definir el procedimiento de
ejecucion forzosa para la toma de decisiones sobre la oportunidad y los medios que se
deben aplicar. Es crucial que, estas normativas respeten los principios del Estado de
Derecho y garantice el debido proceso y contengan como minimo:

1) Cuando inicia el procedimiento;

2) Cuando es aplicable cada una de las medidas de ejecucion; y,

3) Como finaliza el procedimiento.

Intentar regular el procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos
a traveés de ley seria un trabajo monumental para el legislativo, considerando la infinidad
de sectores sociales en los que la administracion publica interviene, lo que conllevaria
tiempo. Por ello, lo recomendable es que sea la propia administracién pablica que regule
el procedimiento de ejecucion forzosa a través de un acto normativo hasta que la

regulacion del procedimiento se encuentre en ley.
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Capitulo tercero

Regulacién del procedimiento de ejecucion forzosa

Para que no exista posibles vulneraciones al principio de seguridad juridicay a la
confianza legitima, es necesario que se regule el procedimiento de ejecucion forzosa de
los actos administrativos de la forma determinada en lineas precedentes.

Uno de los elementos que ayuda a especificar el principio de legalidad, es el
debido procedimiento administrativo, por lo que, si no existe remision reglamentaria
especifica determinada en la ley, para el caso de analisis el COA, no podria realizarse
mediante acto normativo de carcter administrativo.

Sin embargo, una vez superada la barrera de la reserva de ley y de la
complementariedad reglamentaria, el procedimiento de ejecucién forzosa para la
imposicion de multas compulsorias, ejecucion sustitutoria y la compulsion sobre las
personas, deberia, por lo menos, contener tres etapas sustanciales: el inicio, la

sustanciacion y la finalizacion.

1. Sobre el inicio del procedimiento de ejecucion forzosa

Como lo analizamos en el titulo de luris Tantum del procedimiento de ejecucion
forzosa, los actos administrativos deben reunir ciertas caracteristicas para que se proceda
con su ejecucion.

Que el acto administrativo cause estado es esencial para el inicio del
procedimiento de ejecucion forzosa. Es pertinente indicar, como ya se lo analiz6
previamente, que el COA diferencia la firmeza del acto con el haber causado estado.
Segun lo dispuesto en el articulo 218 del COA, un acto administrativo se considera que
causo estado en la via administrativa en tres casos: a) cuando se emite un acto
administrativo como consecuencia de una apelacion, b) si el plazo para presentar la
apelacion ha vencido sin que se haya ejercido el recurso, ¢) cuando se ha iniciado un
procedimiento contencioso-administrativo relacionado con el acto que impuso una

sancion. Mientras que, prevé que el acto administrativo es firme cuando no admite recurso
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administrativo y judicial.*®® Es pertinente indicar que, para la ejecucion forzosa no se
requiere la firmeza del acto administrativo.!’

En los casos que el acto administrativo cumpla con las caracteristicas antes
mencionadas, “lo que corresponde es iniciar el procedimiento de ejecucion.”t’* De tal
forma, podemos observar que, existen tres actos sucesivos al acto administrativo para
iniciar el procedimiento de ejecucion forzosa: primero, aquel que se notificé inicialmente,
y que el administrado lo debe cumplir obligatoriamente, por regla general una resolucion
administrativa; segundo, la solicitud de pago voluntario, concediendo al administrado
cierto tiempo razonable para cumplir con lo ordenado; y, como tercer punto, fenecido el
plazo de cumplimiento voluntario, el acto administrativo con el que inicia el
procedimiento de ejecucion forzosa.l’? Estas tres actuaciones se dan porque el acto
administrativo, comunmente desfavorable, constituye un titulo ejecutivo mediante el cual
la administracién busca que el individuo cumpla con sus disposiciones, como se ha
mencionado.

En tal virtud, la administracién publica deberia pronunciarse acerca del inicio del
procedimiento de ejecucion forzosa, inmediatamente al dia que el acto administrativo
haya causado estado. Este tipo de pronunciamiento no constituye una nueva notificacion
del acto y se configurara bajo un acto de simple administracion, al igual que el acto
administrativo de inicio de un procedimiento administrativo sancionador.

Este acto de inicio como minimo deberia contener:

1. Identificacion de la persona o personas obligadas.

2. Relacion del acto administrativo que prevé la obligacion.

3. Detalle de la presunta obligacion incumplida.

4. Determinacion de la medida de ejecucion forzosa que sera aplicada

5. Término para ejercicio de la garantia de contradiccion del derecho a la
defensa.l’

Es preciso indicar que, en situaciones en las que el cumplimiento de un acto
administrativo requiera una accion material por parte del destinatario para surtir efecto,

este puede llevar a cabo dicha ejecucién de manera voluntaria, sin que la autoridad

169 vsillacreses, "Procedimiento de ejecucidn de las sanciones administrativas", 234.

170 sanchez, "La gjecucion forzosa del acto administrativo”, 270.

1 Villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 235.

172 Sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo", 270.

173 Dichos requisitos fueron relacionados a los que debe contener un acto administrativo de inicio,
conforme lo determina el articulo 251 del Cédigo Organico Administrativo.
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administrativa deba intervenir con advertencias o coerciones. Después de realizar la
accion requerida por la decisién administrativa, es responsabilidad del destinatario
informar a la administracion puablica sobre la realizacion de dicha accion, asegurando asi
que el acto administrativo se cumpla de acuerdo con lo estipulado en sus términos

originales.

2. Respecto a la sustanciacién del procedimiento de ejecucion forzosa

Una vez culminado el término para la contradiccion del inicio del procedimiento
de ejecucion forzosa y todavia se perciba el incumplimiento de las obligaciones
impuestas, la administracion debera elegir el medio de ejecucion que aplicara al caso
respectivo, para lo que, considerara el que menos restrinja la libertad individual y se
acople al principio de proporcionalidad.t™

En general, la doctrina considera que la multa compulsoria y la ejecucion
sustitutoria son los métodos menos lesivos, aunque, en situaciones donde solo sea viable
un anico medio de ejecucion forzosa, la eleccion sera evidente y el uso de un método
distinto podria ser arbitrario e ilegal por no seguir el debido procedimiento determinado.

Ahora bien, para determinar que medio la administracion debe aplicar, es
necesario que se regule: a) sobre los actos que procede; vy, b) los requisitos aplicables a
cada medio de ejecucion forzosa. La regulacion de dichos aspectos, busca limitar la
discrecionalidad de la administracion en la eleccion del medio mas adecuado.!™

Ejecucion sustitutoria

Si bien es cierto, el COA ya prevé que el presente medio se aplica para llevar a
cabo actos de hacer que no son de caracter personal;1’® es decir, acciones que pueden ser
realizadas por cualquier individuo que no sea el obligado, sin perjuicio de los intereses
publicos involucrados en el cumplimiento del acto administrativo.'’” Verbigracia, si un
artista no cumpliera con el trabajo personalisimo de pintar un cuadro, resultaria claro que
no seria apropiada una ejecucion subsidiaria. Sin embargo, resulta mas complejo
determinar si una propuesta técnica con un enfoque no creativo es de caracter personal o

no. 178

174 sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo”, 271.
175 1bid.
176 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 239.

Y77 Villacreses, "Procedimiento de ejecucion de las sanciones administrativas", 238.
178 sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo”, 276-7.
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Pero, si es imprescindible que uno de los requisitos para la aplicacion de este
medio de ejecucion es seguir los pasos habituales, que incluyen la notificacion del acto
administrativo, la identificacion del incumplimiento y la advertencia previa; empero, aca
debe darse una concesion de un nuevo plazo al obligado. En situaciones urgentes, estos
plazos pueden reducirse de manera adecuada, aunque no hasta el punto de impedir de
facto o de iure que el obligado o la administracion contrate a la empresa encargada de
cumplir con el contenido del acto. Ademas, se debe notificar al interesado sobre el inicio
del procedimiento ejecutivo de ejecucion subsidiaria.

Para el cumplimiento de este medio de ejecucidn, podra la administracion
contratar a un tercero a través de un contrato de servicios, estableciendo condiciones
similares a las obligaciones que debia cumplir el destinatario original del acto
administrativo o que sea la propia administracion la que ejecute la obligacion utilizando
sus propios recursos.t’® En ambos casos, se le debera notificar al obligado sobre el
cumplimiento de dicho medio, estableciendo fecha y hora para su ejecucion.

Sobre el recargo que estatuye el COA “del veinte por ciento (20%) mas el interés
legal hasta la fecha de pago y la indemnizacion por los dafios derivados del
incumplimiento de la obligacion principal,”*®® por la aplicacion de la ejecucion
sustitutoria, el costo de los gastos debe ser adecuado y proporcional a la actividad
realizada: generalmente, la administracion pablica lleva a cabo una licitacién o concurso
para las obras que el destinatario original del acto administrativo estaba obligado a
realizar, lo que otorga cierto grado de objetividad “al presupuesto por el que la
administracion contrata al ejecutor subsidiario.”8!

Multas compulsorias

Para la aplicacién de este tipo de medio, si es necesario ampliar sobre los actos
administrativo en cual procede, tales como:

Actos de caracter personal en los que no es apropiada la coercion directa: es decir,
acciones exclusivamente personales que deben llevarse a cabo.

Actos personales en los que, aunque sea posible la coercion, la administracién
considera que no es adecuada: esto puede deberse a que el contenido del acto no sea

relevante o que el uso de coercion sea claramente excesivo.

179 1bid., 277.
180 Ecuador, Codigo Organico Administrativo, art. 239.
181 Sanchez, "La ejecucion forzosa del acto administrativo", 278.
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Actos gue el obligado puede delegar en otra persona: esto coincide con el mismo
principio de hecho que la ejecucion subsidiaria; es decir, acciones que no son de caracter
personal que pueden ser encargadas a terceros. No seria aplicable a acciones de no hacer
0 soportar, las cuales, en esencia, son acciones personales en las que la coercién es
viable.!82
Y, sobre los requisitos que deberia cumplirse es que se determine la autoridad
competente para imponerlas, el lapso de tiempo antes de que puedan ser impuestas, los
plazos o la frecuencia, la cuantia maxima posible de la multa y las condiciones que la
administracion debe considerar al ejercer esta facultad, exigiendo que la multa sea
proporcional a la obligacion principal del administrado.

Otro requisito es el cumplimiento de la razonabilidad en el uso de estas multas
coercitivas, es decir, su idoneidad como método de ejecucion forzosa. Esta reflexion
puede llevar a excesos o a deficiencias.

Compulsion sobre personas

Se recurrird a este medio para llevar a cabo “actos administrativos que imponen
una obligacion personalisima de no hacer o soportar; es decir, una obligacion que sélo el
administrado destinatario del acto puede realizar.” '8 En el caso de que el acto a cumplir
sea personalisimo de hacer, la coercién directa no seria aplicable, se utilizara las multas
coercitivas, siempre y cuando exista una ley que lo permita. Si no hay disposicion legal
que habilite este tipo de multas, o si a pesar de ello no se han ejecutado, la Unica opcién
para llevar a cabo el acto seria convertir la obligacion personalisima de hacer en una deuda
pecuniaria para el obligado, que consistiria en los dafios y perjuicios derivados del
incumplimiento, y seria ejecutable a través del procedimiento de ejecucién coactiva.

Para variedad de situaciones en las cuales puede ser aplicado este medio de
ejecucion forzosa -desde el desalojo hasta el desmontaje de publicidad- solo podemos
determinar como requisito sustancial que en caso de que la administracion requiera el uso
de fuerza publica o limite las libertades de terceros, es necesario que exista una

autorizacion legal explicita previa para su realizacion.

182 1hid., 279-280.
183 1bid., 283.
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3. Enrazén ala culminacién del procedimiento

Finalmente, el procedimiento de ejecucion forzosa concluiré con la extincion del
acto administrativo, de acuerdo a las causales determinadas en el articulo 103 del COA,
ya sea por:

Cumplimiento voluntario: El administrado cumple con la obligacion impuesta en
el acto administrativo, lo que pone fin al procedimiento.

Pago: Si la obligacion es de caracter dinerario, el pago de la deuda extingue la
obligacion y termina el procedimiento.

Ejecucion completa e integra: La administracion publica ejecuta el acto
administrativo por si misma o a través de un tercero, completando la accion que debia
realizar el administrado.8*

Razones de legitimidad, como por ejemplo la imposibilidad de ejecucion: Cuando
la ejecucion del acto administrativo resulta materialmente imposible o juridicamente
inviable, el procedimiento se termina.

La terminacion del procedimiento de ejecucion forzosa va a producir diversos
efectos:

Extincion de la obligacion: EI cumplimiento del acto administrativo o la ejecucion
del mismo por la administracion plblica extingue la obligacion del administrado.!8

Cancelacion de las medidas cautelares: Si se habian dictado medidas cautelares
para asegurar el cumplimiento del acto administrativo, estas se cancelan al terminar el
procedimiento.

Pago de las costas: EI administrado puede ser condenado al pago de las costas del
procedimiento si la ejecucion forzosa ha sido necesaria por su incumplimiento.

La terminacion del procedimiento de ejecucion forzosa de los actos
administrativos es un tema complejo con diversas formas y efectos. Es importante el COA
determine las diferentes formas de terminacion, los efectos que produce y las garantias

del administrado para garantizar un procedimiento justo y transparente.

184 Esta causal seria dada por la extincion del acto administrativo prevista en el articulo 103 del
Cadigo Organico Administrativo.

185 A igual que las causales del proceso de ejecucion coactiva estatuido en el articulo 328.3 del
Cddigo Orgénico Administrativo.
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Conclusiones

Las conclusiones derivadas de la investigacion sobre la falta de regulacién del
procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos en Ecuador son
fundamentales para comprender los desafios y las posibles soluciones en este &ambito del
derecho administrativo. A partir de los hallazgos y propuestas presentadas en los tres
capitulos de la investigacion, se pueden extraer las siguientes conclusiones:

En primer lugar, se ha identificado que la falta de regulaciéon especifica del
procedimiento de ejecucion forzosa de los actos administrativos genera incertidumbre y
vulnera principios fundamentales del derecho administrativo, como la seguridad juridica
y la confianza legitima. La ausencia de un marco normativo claro y preciso dificulta el
cumplimiento de las decisiones administrativas y afecta los derechos de los ciudadanos.

Esta conclusion es relevante, ya que, es fundamental armonizar la normativa
relacionada con la ejecucion forzosa de actos administrativos en todos los niveles de
gobierno en Ecuador. Esto significa asegurar que las disposiciones legales y
administrativas en este &mbito sean coherentes y compatibles entre si, evitando asi
lagunas legales y conflictos de competencia entre las distintas autoridades
administrativas.

En segundo lugar, se ha destacado la importancia de establecer una regulacion
adecuada que defina los procedimientos, requisitos y garantias para la ejecucion forzosa
de los actos administrativos. Esta regulacion debe incorporar principios fundamentales
del derecho administrativo y asegurar el cumplimiento de los derechos y garantias
constitucionales, como lo son el principio de seguridad juridica y legalidad.

Asimismo, se ha evidenciado que una regulacion adecuada del procedimiento de
ejecucion forzosa puede contribuir a promover la eficiencia y la efectividad de la
administracion pablica. Al establecer procedimientos claros y transparentes, se facilita el
cumplimiento de las decisiones administrativas y se reduce la carga administrativa tanto
para los ciudadanos como para las autoridades.

En tercer lugar, se han presentado propuestas concretas para la regulacion del
procedimiento de ejecucion forzosa que abordan de manera exhaustiva esta cuestion, la
incorporacion de mecanismos de control y supervision efectivos, y la promocion de la

transparencia y la participacion ciudadana en el proceso.
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La regulacion del procedimiento de ejecucion forzosa debe estar en consonancia
con los principios administrativos fundamentales, como el principio de legalidad, el
principio de seguridad juridica y el principio de eficiencia. Ademas, es importante
considerar la competencia de la administracion publica en este proceso, asegurando que
las acciones coercitivas se realicen dentro de los limites establecidos por la ley y
respetando los derechos de los ciudadanos. La adecuada aplicacion de estos principios
garantiza que la ejecucion forzosa de los actos administrativos se realice de manera justa,
equitativa y conforme a los valores democraticos y constitucionales del Estado de
derecho.

La falta de regulacion del procedimiento de ejecuciéon forzosa de los actos
administrativos en Ecuador representa un desafio importante que debe ser abordado de
manera urgente. Es necesario adoptar medidas concretas para establecer un marco
normativo que garantice la legalidad, la transparencia y la proteccion de los derechos de
los ciudadanos en este &mbito. Esto contribuird a fortalecer el Estado de derecho y mejorar
la calidad de la administracion publica en el pais.
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