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Resumen

Este trabajo analiza la facultad de revision de oficio contemplada en el articulo 132 del
Codigo Organico Administrativo -COA- para declarar la nulidad de un acto administrativo a
peticion de una persona interesada, identificando el tratamiento que la administracién publica esta
obligada a dar a este tipo de solicitudes, cumpliendo sus fines y respetando los derechos de los
administrados. Esta investigacién que, pertenece al campo de conocimiento del Derecho
Administrativo, pretende dar respuesta a la problematica ;Como debe la administracién publica
entender y aplicar el articulo 132 del COA? Los principales objetivos son, explicar el alcance de
la autotutela administrativa en el ejercicio de la revision de oficio, determinar cuéles son las
obligaciones de la administracion publica cuando la revision de oficio se solicita a través de un
reclamo administrativo, identificar los derechos de los administrados y, definir cual es la naturaleza
de los reclamos administrativos como via de impugnacion de los actos administrativos. Los
resultados muestran que la revision de oficio posee un amplio alcance, cuya regulacion, le permite
constituirse en un poderoso mecanismo de proteccion irrestricta del ordenamiento juridico; sin
embargo, actualmente se lo utiliza a conveniencia de la administracion publica, lo que produce
inseguridad juridica. Se concluye que, al solicitar la revision de oficio, se configura un derecho
legitimo de alcanzar la pretensién —nulidad del acto administrativo-, si se evidencia la existencia
de vicios de nulidad, pues no se trata de una mera peticién que pueda ser atendida a discrecion de
la administracion puablica, sino de una verdadera tutela de los derechos de los administrados que

deben ser garantizados por el aparataje publico.

Palabras clave: revision de oficio, autotutela administrativa, reclamo administrativo, nulidad.



Abstract

This paper analyzes the power of ex officio review contemplated in the article 132 of the
Administrative Organic Code -COA- to declare the nullity of an administrative act at the request
of an interested person, identifying the treatment that the public administration is obligated to give
to this type of requests, fulfilling its purposes and respecting the rights of the administered. This
research which belongs to the field of knowledge of Administrative Law, aims to respond to the
problem, how should the public administration understand and apply the article 132 of the COA?
The main objectives are to explain the scope of administrative self-protection in the exercise of the
ex officio review, determining what are the obligations of the public administration when the ex
officio review is requested through an administrative claim, identify the rights of those
administered when an administrative claim is filed, and define the nature of administrative claims
as a means of challenging administrative acts. The results show that the ex officio review has a
wide scope, whose regulation allows it to become a powerful mechanism of unrestricted protection
of the legal system, however, it is used at the convenience of the public administration, leading to
legal uncertainty. It is concluded that, by requesting the ex officio review, a legitimate right to
achieve the claim -nullity of the administrative act- is configured if the existence of nullity defects

is evidenced, it is not a request that can be dealt with at the discretion of the public administration.

Keywords: ex officio review, administrative self-protection, administrative claim, nullity.
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1. Introduccién

Formando parte del gran cimulo de facultades o prerrogativas de las que se han dotado a los
Estados para que puedan alcanzar sus fines, se encuentra aquella denominada como “de
autotutela”, que tiene a su vez, diversas formas de manifestacion. En el caso ecuatoriano, por
ejemplo, el Codigo Orgéanico Administrativo, en su capitulo VI denominado: Autotutela de la
legalidad y correccion de los actos, articulo 132, recoge la figura de la revision de oficio de los
actos administrativos, la cual puede ponerse en marcha a iniciativa de la propia administracion o
por insinuacion de persona interesada a traves de la interposicion de una reclamacién o un recurso

administrativo.

Esta potestad abarca una doble naturaleza; por una parte, una prerrogativa de la administracion
publica en funcion de su autotutela y por otra, “una via complementaria a los recursos
administrativos, que llega a participar de la naturaleza de éstos” (Martin, 2019, p. 6). Sin embargo,
la manera en cémo se ha concebido la naturaleza de esta figura por parte de la administracion
publica, centra su entendimiento Unicamente como parte del privilegio de autotutela, siendo
frecuente observar la manera —arbitraria- en como la administracion hace caso omiso a las

insinuaciones de los administrados, rechazando sus reclamaciones.

Esta problemaética surge debido al poco abordaje que ha existido del tema desde la perspectiva
de los derechos de los administrados, ya que es comun y predominante su comprension y desarrollo
desde la dptica de las facultades discrecionales del Estado. De ahi la necesidad de realizar un
analisis e interpretacion de esta figura considerando su doble dimension, a fin de evitar la
vulneracién de los derechos, principios y garantias del derecho administrativo que le asisten al
administrado. Por tanto, los resultados obtenidos contribuyen de manera directa al ambito

académico y aporta al ejercicio practico del derecho para llevar a cabo una adecuada defensa de
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los administrados, partiendo de la méaxima de quela administracion puablica constituye

un servicio a la colectividad.

Es necesario mencionar adicionalmente que, si bien el articulo 132 del COA dispone que para
el ejercicio de la revision de oficio, el tramite aplicable es el procedimiento administrativo, se ha
considerado, a manera de hipdtesis, que las reclamaciones administrativas formuladas en estos
términos, deben tener un tratamiento suigéneris, pues a diferencia de lo que ocurre con otros
reclamos administrativos, en éstos, se activa la facultad de autotutela administrativa como forma
de correccién de sus equivocadas manifestaciones de voluntad, lo cual, trasciende a las

reclamaciones comunes que podrian presentarse ante la administracion publica.

De esta manera, la presente investigacién, responde la siguiente interrogante: ; Como debe la
administracion publica entender y aplicar el articulo 132 del COA referente a la revision de oficio
como manifestacion de su autotutela para declarar la nulidad de un acto administrativo a peticion
de persona interesada? Para cumplimiento de este objetivo se siguié la metodologia del enfoque
cualitativo a través de los modos socio-juridico y normativo —juridico, se utiliz6 los métodos
descriptivo y analitico y técnicas de recoleccién de informacion como la obtencién de datos
documentales, observacién de normativa interna y comparada, analisis de casos, entrevistas a

expertos y, de esta manera, obtener conclusiones.

2. Desarrollo

2.1. La potestad de autotutela de la administracion publica

2.1.1. El principio de autotutela administrativa y sus formas de manifestacion
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Para abordar el tema que se ha planteado como objeto de estudio en esta investigacion, es
preciso puntualizar, en primer lugar, cudl es la finalidad de la administracion pablica, pues es el
punto de partida para comprender sus mecanismos de actuacion y ejecucion. En este sentido, la
actividad de la Administracion publica esta direccionada a satisfacer las necesidades colectivas y
prestar servicios publicos para garantizar la materializacion de los derechos de las personas,

pueblos y colectividades que forman parte de una sociedad (Machuca, 2021, p. 103).

Esta apreciacion es el resultado de la implementacion del paradigma del “Estado
Constitucional de Derechos y Justicia”, que considera como razon de ser del Estado y por lo tanto
de la administracion publica, “a la persona, la proteccion y promocion de la dignidad humana y de
todos sus derechos fundamentales” (Rodriguez, 2013, p. 25). Situacion que es confirmada por la
Constitucion de la Republica del Ecuador, que en su articulo 227, establece que la administracion
publica constituye un “servicio a la colectividad”, que se rige por los principios de eficacia,
eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion, descentralizacién, coordinacion, participacion,
planificacién, transparencia y evaluacion. De ahi que nuestro ordenamiento juridico acoja los
postulados de la “buena administracion piblica” que se erige como un principio de actuacion
administrativa, pero también como un derecho fundamental de las personas, lo que conlleva al

nacimiento de obligaciones de satisfaccion por parte del Estado.

Entonces, para alcanzar el fin constitucionalmente encomendado, es decir, tutelar y servir
al interés general, se ha dotado a la administracion publica, en el marco de su actuacion, de una
serie de privilegios o prerrogativas exorbitantes (Garcia, 2020, p. 126). Para el profesor Cassagne

(2017) estas prerrogativas:

Son [...] facultades que colocan a la administracion en una situacion de supremacia y al particular
de sujecion a la potestad, siempre y en la medida que se encuentren establecidas y tasadas en forma
expresa por la ley (p. 947).
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La autotutela administrativa constituye uno de estos privilegios, que, a criterio de Tomas
de la Cuadra Salcedo y Fernandez del Castillo, “muestra la cara poderosa y exorbitante de la
administracion”. Esta prerrogativa consiste en la capacidad que tiene la administracion publica de
resolver las situaciones juridicas en las que interviene y de imponer y exigir el cumplimiento de
sus decisiones a los particulares, de manera directa, sin necesidad de requerir auxilio judicial
alguno. La Corte Constitucional del Ecuador, al referirse a este principio, ha indicado que la
administracion publica goza del privilegio de determinar por si misma derechos y obligaciones y
lograr su ejecucion, sin necesidad de acudir a sede judicial para garantizar el cumplimiento del fin
que le es propio, es decir, asegurar la satisfaccion de los intereses generales (Sentencia No. 8-19-

CN/22, parr.35).

Notese la singularidad que reviste la actuacion de la administracion pablica, pues, en el
ambito del derecho privado, cuando un ciudadano tiene una pretension que implique la
modificacion de la esfera juridica de otro, para mantener la correcta estructura de organizacion
social del Estado, necesita de una declaracion por parte del 6rgano jurisdiccional revestido de
autoridad para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. De esta manera, Gema Garcia Martinez

siguiendo los postulados de Garcia de Enterria y Fernandez, establece:

Mientras que para el administrado la regla general es la de la heterotutela, es decir, para crear,
modificar, extinguir y realizar situaciones juridicas sin el consenso de la otra parte necesitan
acudir a los 6rganos jurisdiccionales, para la Administracion rige la regla contraria: salvo
prevision legal expresa en contra, ésta crea, modifica, extingue y realiza situaciones
juridicas unilateralmente, por su propia autoridad, sin necesidad de auxilio judicial (2020,
p. 126).

En esa misma linea, Obando sefiala que la autotutela administrativa consiste en:

[Un] privilegio posicional de que goza la Administracion Publica en relacion con los Tribunales de
Justicia y que le habilita para imponer en forma obligatoria y unilateral sus decisiones a los
administrados, sin tener que recurrir a dichos tribunales para obtener una tutela a sus pretensiones,
todo lo cual constituye una excepcion a la regla general existente en un Estado de Derecho (Obando,
2016, p. 195).
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Ahora bien, principalmente existen dos clases de autotutela administrativa y que han sido
denominadas por la doctrina como “autotutela declarativa” y “autotutela ejecutiva”. La primera,
consiste en la capacidad que tiene la administracion publica de producir actos con fuerza intrinseca
propia, que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas de los particulares, mediante
instrumentos que, para su validez, no requieren ser ratificados por otros érganos del poder publico
(Carrillo, 2007, p. 2). Al referirse a los “actos” o “instrumentos”, se hace alusion a los actos
administrativos que dicta la administracion publica como forma de manifestacion de su voluntad
y que producen efectos juridicos directos sobre los administrados. En efecto, por disposicion del
articulo 229 del COA, los actos administrativos se presumen legitimos y deben ser ejecutados
luego de su notificacion, por lo que, a partir de este momento, se da pie a su imperatividad y
exigibilidad (Enteiche, 2014, p. 143). Entonces, la autotutela declarativa implica el inmediato
cumplimiento del acto administrativo, aunque otro sujeto discrepe sobre su legalidad, lo que podra
instrumentarse como una impugnacion del acto, sin que se suspenda la obligacion de cumplimiento

del mismo (Barcelona, 1995, p. 107).

Otra forma de manifestacion de este tipo de autotutela, por su naturaleza “declarativa”, se
traduce en la posibilidad que el ordenamiento juridico le confiere, de revisar y corregir sus
actuaciones administrativas y que, a decir del autor Carlos Carrillo (2007), citando a Allan Brewer
Carias, se puede desdoblar en tres potestades: revocatoria, convalidatoria y correctiva (p.2).
Refiriéndonos exclusivamente al caso ecuatoriano, el legislador ha denominado al capitulo V1 del
COA: “Autotutela de la legalidad y correccion de los actos”, en el que recoge la figura denominada

“revision de oficio™?, que, seglin lo analizado en esta primera parte, encuentra su razon de ser en

! Asi mismo, en su capitulo 1, a partir del articulo 110, reconoce las figuras de la convalidacion y revocatoria de los
actos administrativos.
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el privilegio del que goza la administracion publica. Sobre este punto, por ser el tema central de

esta investigacion, se profundizara mas adelante.

Por otra parte, la “autotutela ejecutiva” se encuentra intimamente ligada a la fuerza
declarativa de la administracion publica, pues consiste en la capacidad de, ante el incumplimiento
de las obligaciones impuestas por el acto administrativo, poner en marcha medidas coercitivas para
hacer ejecutar el acto, a través del uso de “la coaccion material o ejecucion coactiva o forzosa”
(Galli, 2010, p. 46). En concordancia con lo expuesto, el articulo 235 del COA, establece que
dichos medios de ejecucion forzosa se emplearan cuando el destinatario del acto administrativo no
cumpla voluntariamente con la obligacion derivada del mismo. En el caso ecuatoriano, al tenor del
articulo 237 ibidem, se reconocen los siguientes medios de ejecucion forzosa: ejecucién sobre el

patrimonio, ejecucion sustitutoria, multa compulsoria y coaccidn sobre las personas.

Para finalizar, es importante mencionar que, la autotutela no implica que la administracion
publica sea absuelta de un posterior y eventual control jurisdiccional sobre la validez y legalidad
de sus actos, pues, si bien en principio los actos administrativos gozan de la presuncion de legalidad
y ejecutoriedad a la que nos hemos referido, aquello no obsta para que la persona que se creyere
afectada por el contenido del mismo, pueda hacer uso de los medios de impugnacion que le
confiere el ordenamiento juridico, pues se trata de una presuncion iuris tantum?, lo que garantiza
la sujecidn de la administracion al Derecho y garantiza el derecho fundamental a la tutela judicial

efectiva (Ruocco, 2020, p. 230).

2.1.2. La revisién de oficio

2 Seglin Marina Gascon (2010), reciben el nombre de iuris tantum las presunciones que, sobre la base de situaciones
o0 hechos considerados significativos, establecen una verdad que admite prueba en contrario. En otras palabras, son
normas juridicas que, para la proteccion de determinados valores, imponen dar por verdadera una situacion que podria
ser falsa, pero al mismo tiempo permiten que la verdad se haga valer mediante prueba en contrario (p.130).
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Como se ha indicado en lineas precedentes, la revision de oficio constituye una
manifestacion de la autotutela administrativa, es decir, se trata de un privilegio del que dispone la
administracion publica en el desarrollo de sus relaciones juridicas que difiere sustancialmente de
la posicion del administrado. Con base en aquello, la revision de oficio permite a la administracion
publica, en términos generales, volver a analizar la legalidad de un acto y sustituirlo por otro de

contenido distinto. Segun Antonio Bueno Armijo (2018):

[E]sta declaracion, que supone dejar sin efectos el acto objeto de revision, tiene, a su vez, efectos
inmediatos. No necesita que la confirme ningun juez. Es decir, es un nuevo acto administrativo que
goza de los privilegios de ejecutividad y ejecutoriedad, como todo acto administrativo (p. 349).

Una primera lectura de lo mencionado, nos podria conducir a la idea de que se trata de una
potestad que genera una permanente tension entre el principio de legalidad y seguridad juridica
(Rodriguez, 2020, p. 151), pues no podemos dejar de considerar que, existe un significativo sector
de la doctrina que establece como una de las principales caracteristicas del acto administrativo su
“inmutabilidad”. En efecto, estan quienes postulan la existencia de una especie de “cosa juzgada
administrativa” en virtud de la cual, el acto administrativo es inmutable, por lo que frente al
supuesto caso de que pudiera existir una modificacion del mismo, esta resultaria ilegitima, ya que
estaria vulnerando el principio de seguridad juridica (Machi y Machi, 2016, p. 100). Sin embargo,
es evidente que la llamada “cosa juzgada administrativa”, ni es definitiva como la judicial, ni
tampoco inamovible, inmutable o inextinguible, por lo que hoy en dia se prefiere el empleo de la
palabra “estabilidad” para referirse a esta caracteristica del acto administrativo (Gordillo, 2013, p.

266).

Partiendo de lo anterior, el acto administrativo es, en principio, estable, sin embargo, la
administracion publica se encuentra habilitada de ejercer la potestad de revision de oficio y

declarar la nulidad de un acto administrativo, exclusivamente en la medida en que estos hayan sido
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producidos con vicios que afecten su validez y siempre que agravien el interés publico o lesionen
derechos fundamentales (Rodriguez, 2020, p. 153). En otras palabras, la revision de oficio procede,
de manera excepcional, cuando el acto administrativo adolece de vicios de nulidad. Esta
excepcionalidad se refuerza, ademas, porque han de tratarse de actos nulos de pleno derecho, de
los taxativamente calificados asi por la ley, e interpretada la nulidad no de una manera laxa, sino
restrictiva, siendo clasica la explicacion de que ha de tratarse de actos “que hagan precisa su

retirada del mundo juridico” (Lopez, 2022, p.20)

Lo mencionado encuentra una légica y concordante relacion con la finalidad de la
administracién publica a la que nos hemos referido, pues aquella se configura como la garante del
interés publico y general, por lo que, si un acto administrativo estuviese vulnerando un principio
general o una regla de Derecho que tenga que ver con el fondo del asunto, o con el procedimiento,
es su obligacion corregir de forma inmediata ese acto ilegitimo, pues la misma tiene, no el poder,

sino el deber de ajustar sus actuaciones a Derecho (Machi y Machi, 2016, p. 100).

Desde esta perspectiva, se evidencia la inexistencia de enfrentamiento alguno entre el
principio de legalidad y seguridad juridica, pues es este ultimo, el que obliga a la administracion a
reaccionar frente a sus actuaciones que contradigan el ordenamiento juridico (Morales, 2022, p.
3). Larevision de oficio consiste entonces, en una herramienta a través de la cual, la administracion

publica procura alcanzar sus fines.

2.1.2.1.Regulacion de la revision de oficio de los actos administrativos en el Cédigo
Orgéanico Administrativo

Teniendo como base lo expuesto tedricamente hasta el momento, se puede entender la

razén por la que el capitulo VI del COA denominado “Autotutela de la legalidad y correccion de

los actos™, en su articulo 132, recoge la revision de oficio de los actos administrativos.
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El titulo del capitulo VI deja claro cual es el escenario de aplicacion de esta figura, pues la
misma puede y debe ejercerse con el fin de que la administracion publica verifique que sus
actuaciones se han expedido en estricto respeto al principio de juridicidad reconocido en el articulo
14 de la misma norma, esto es, que para su expedicion, se ha sometido a la Constitucién, a los
instrumentos internacionales, a la ley, a los principios y a la jurisprudencia aplicable, en otras
palabras, que sus actos se encuentran conforme a Derecho y que se ha respetado el principio de

juridicidad?®.

Si dentro del analisis revisorio se evidencia que un acto administrativo se aparta de lo
mencionado, la administracion pablica estd en la obligacion de corregir esa actuaciéon. En este
contexto, debemos tener presente que los actos administrativos son elaborados por los servidores
publicos, que, como seres humanos, eventualmente podrian incurrir en errores que afectan su
validez, siendo que, en todo caso, la administracion publica debe velar por el respeto del
ordenamiento juridico, garantizar el ejercicio de los derechos e intereses de los administrados y

proscribir cualquier tipo de arbitrariedad de sus representantes.

El ejercicio de la revision de oficio encuentra una semejanza con la finalidad correctiva
que perseguia el recurso de reposicion que fue derogado de la legislacion ecuatoriana con la
entrada en vigencia del COA —la semejanza radica exclusivamente en su finalidad, puesto que
difieren sustancialmente en cuanto a su procedimiento-. El recurso de reposicion, consagrado en
el Estatuto del Regimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva -ERJAFE-, buscaba

brindar a la autoridad administrativa la oportunidad de enmendar sus errores al expedir actos

3 El principio de juridicidad se consolida a partir de la constitucionalizacién del derecho y se considera como la
evolucion del principio de legalidad que regia de manera suprema la actuacién de la administracion publica, puesto
que impone el sometimiento de aquellos que actdan en virtud de una potestad estatal, no solo a los postulados de la
ley, sino a todas las fuentes de derecho, incluyendo el bloque de constitucionalidad y siempre con énfasis en los
derechos favorables para la persona -pro homine- (Andrade, 2022, p.45).
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administrativos que afectaban derechos subjetivos directos de los administrados, sin necesidad de
intervencion del superior jerarquico o de la funcion judicial (Brigante, 2016, p.266), evidentemente

este recurso consistia en otra forma de manifestacion de la autotutela administrativa.

Ahora bien, el ya citado articulo 132 del COA, establece:

Art. 132.- Revision de oficio. Con independencia de los recursos previstos en este Codigo, el acto
administrativo nulo puede ser anulado por la méxima autoridad administrativa, en cualquier
momento, a iniciativa propia o por insinuacién de persona interesada.

El trdmite aplicable es el procedimiento administrativo.

El transcurso del plazo de dos meses desde el dia siguiente al inicio del procedimiento de revision
de oficio sin dictarse acto administrativo, produce la caducidad del procedimiento.

Conviene ahora desglosar el contenido de esta norma. En primer lugar, el legislador adopta
esta figura “con independencia de los recursos previstos”, esto quiere decir, que la revision de
oficio es diferente y no se ejerce a través de los dos recursos o medios tradicionales de impugnacion
reconocidos en el COA: apelacion y extraordinario de revision. Esta independencia se verifica
también en los postulados del articulo 218 ibidem, que en su parte pertinente establece: “(...) Sobre
el acto administrativo, que ha causado estado, cabe Gnicamente, en via administrativa, el recurso
extraordinario de revision o en su caso, la revision de oficio regulados en este Cddigo”. Entonces,
no se debe confundir el ejercicio de la revision de oficio con el recurso extraordinario de revision,
pues si bien ambos comparten en su denominacion la palabra “revision”, se tratan de vias de
defensa de la legalidad de las actuaciones administrativas que no guardan un necesario grado de
dependencia entre si, pues su naturaleza juridica, al igual que la del recurso de apelacion, es

diferente.

En segundo lugar, se establece que el efecto juridico de la revision de oficio, es la
declaracion de nulidad del acto administrativo nulo. Esto guarda relacion con el contenido del

articulo 106 ibidem, que en su parte pertinente establece: “Las administraciones pablicas anularan
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de oficio el acto administrativo, mediante el ejercicio de la potestad de revision (...)”. Podemos
establecer dos necesarias puntualizaciones, primero, a través de la revision de oficio, la
administracion publica puede anular un acto administrativo nulo y no revocarlo, que como
habiamos mencionado en la primera parte de este trabajo, se trata de otra forma de manifestacion
de la autotutela administrativa que tiene que ver con razones de oportunidad o de conveniencia
administrativa. La segunda puntualizacion, es que la competencia para el ejercicio de la revision
de oficio se encuentra atribuida a la maxima autoridad administrativa de cada entidad; por ejemplo,

el Ministro del Ambiente en el caso del Ministerio del Ambiente.

En tercer lugar, se establece que la declaracion de la nulidad del acto administrativo a través
de la revision de oficio puede ejercerse “en cualquier momento”. Por su parte, el articulo 218 de
COA, que pertenece al titulo IV denominado “Impugnacion” dispone expresamente que, sobre el
acto administrativo que ha causado estado, cabe Unicamente, el recurso extraordinario

de revision y la revision de oficio y establece tres circunstancias que generan este efecto, cuando:

1. Se ha expedido un acto administrativo producto del recurso de apelacion.
2. Hafenecido el plazo para interposicion del recurso de apelacion y no se ha ejercido el derecho.
3. Se ha interpuesto accién contenciosa administrativa respecto del acto del que se trate.

Ante estas dos disposiciones juridicas podrian generarse dos lecturas, la primera en funcion de
la cual, la revisién de oficio procede cuando el acto administrativo todavia es susceptible de
interposicion del recurso de apelacién por parte del interesado y aun cuando ha causado estado en
via administrativa, y la segunda, al tenor de la cual, la revision de oficio procede Unicamente
cuando el acto haya causado estado, pues sin esta condicion, se entenderia que la via de

impugnacion del que dispone el administrado para alegar la nulidad del acto administrativo seria
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el recurso de apelacion®. EI COA no es claro respecto de la oportunidad para el ejercicio de la
revision oficio, sin embargo, considerando exclusivamente la frase “en cualquier momento”, la
primera lectura pareceria ser la mas adecuada, puesto que, desde el punto de vista de la

administracion pablica, ésta no se sujeta a limite de tiempo para revisar sus actuaciones.

Con relacion a este mismo tema se han elaborado consultas a la Procuraduria General del
Estado, mismas que han sido absueltas mediante el OF. PGE No. 00982 de fecha 05 de octubre

del 2018, en los siguientes términos:

[ L] a potestad revisora de oficio la puede ejercer la administracion en cualquier momento respecto
de los actos administrativos nulos, que como tales, afectan el orden pablico y que hubieren
causado estado en via administrativa exclusivamente. (...) Sin perjuicio de lo expuesto, es
pertinente aclarar que, por el principio de legalidad, la revision de oficio como toda potestad pablica
debe observar los limites establecidos por el ordenamiento juridico. En consecuencia, de acuerdo
con el articulo 132 del COA, se puede ejercer cuando objetivamente existan causas de nulidad no
convalidables en el acto administrativo y razones de orden publico que justifiquen su ejercicio, asi
como otros limites juridicamente razonables como, por ejemplo, la cosa juzgada y el principio de
igualdad. En tal contexto, la insinuacion que para el ejercicio de la potestad de revisién de oficio
puede efectuar la persona interesada, segln la parte final del primer inciso del articulo 132 del
COA, no configura un nuevo recurso de impugnacion de los actos administrativos que pueda ser
interpuesto fuera de los términos legales, ni constituye un medio para reabrir procedimientos
ya resueltos en sede administrativa o que dé lugar a la revision de actos administrativos firmes.
(Las negritas me pertenecen)

Este pronunciamiento no da luces claras respecto a la oportunidad para el ejercicio de la
revision de oficio, pues presenta varias inconsistencias. Como puede apreciarse, nuevamente hace
alusioén a que procede respecto de los actos administrados nulos que “hubieran causado estado en
via administrativa”, a pesar de que la ley dispone que puede ejercerse “en cualquier momento”.
Por otra parte, de manera contradictoria, indica que “no puede ejercerse fuera de los términos

legales”, sin embargo, como hemaos visto, el COA no establece términos legales para su ejercicio.

Asi mismo, indica que “no constituye un medio para reabrir procedimientos ya resueltos en sede

4 El articulo 226 del COA establece: Alegacion de nulidad. En el recurso de apelacion se podra ademas alegar la
nulidad del procedimiento o la nulidad del acto administrativo.
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administrativa”, no obstante, al proceder respecto de actos administrativos que han causado estado,

necesariamente implica que el procedimiento ya ha sido resuelto en via administrativa.

Si bien es cierto que la revision de oficio deberia respetar ciertos limites 16gicos, como, por
ejemplo, el tiempo transcurrido desde la emision del acto administrativo, caso contrario, implicaria
una grave transgresion al derecho a la seguridad juridica de los administrados, considerando que
ésta puede ejercerse también a iniciativa de la propia administracion en ejercicio de su
discrecionalidad; es necesario subrayar que la obligacién de la administracion publica, no es la de
proteger situaciones andmalas consolidadas, sino la erradicacion de actuaciones viciadas y la
defensa objetiva del interés general, por lo que, la falta de ejercicio de la revision de oficio, podria
justificarse exclusivamente cuando la extincion del acto produjese un efecto evidentemente injusto

y contrario a la razon (Lopez, 2022, p.28).

Con relacion a lo anterior, resulta indispensable referirnos a los denominados “derechos
adquiridos”. La Corte Constitucional del Ecuador, en sentencia No. 184-14-SEP-CC, del 22 de

octubre de 2014, ha establecido:

El derecho adquirido es una situacion creada cumpliendo todas las condiciones necesarias para
adquirirlo, en estricta observancia de los requisitos que exige el ordenamiento juridico
vigente. Una vez consolidada no puede ser desconocida ni vulnerada por los actos o disposiciones
posteriores, es decir, se deben respetar los derechos adquiridos; en tal virtud, se entienden
incorporadas como validas y definitivas, y pertenecen al patrimonio de una persona (énfasis
afiadido).

Por tanto, en el caso de la anulacion de un acto administrativo mediante el ejercicio de la
revision de oficio, no podria alegarse por parte de su destinatario la existencia de derechos
adquiridos, debido a que, como se vera mas adelante, el objeto de esta potestad administrativa es
un acto administrativo “nulo”, es decir, aquel que se dictd con inobservancia del ordenamiento

juridico, por lo que, no se cumplieron las condiciones necesarias para adquirirlos.
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Lo anterior tiene relacion directa con la jurisprudencia de la Corte Nacional de Justicia
contenida en la Resolucion No. 101—2016, publicada en el Registro Oficial Edicion Juridica 286
el 20 de agosto del afio 2018, en la que, al referirse a los actos administrativos favorables nulos, se

establece:

[ L] aadministracion, en ejercicio de su potestad de autotutela, es competente para dejar sin efecto
cualquier acto administrativo nulo de pleno derecho (actos irregulares), explicito o presunto, aun
cuando de éste se pueda sostener que se han generado derechos para el administrado, pues, es
evidente que los actos nulos de pleno derecho no se pueden consentir, porque afecta el orden
publico, algo que trasciende al mero interés del destinatario del acto administrativo. [...] Al
tratarse en el caso objeto de anélisis de un acto administrativo irregular, el propio ente pablico que
lo expidi6 lo puede anular por medio de otro acto administrativo sin necesidad de recurrir a la
accion de lesividad, ya que no se trata de un acto administrativo regular, actuacién que obedece al
correcto ejercicio de la autotutela de la administracion publica (énfasis afiadido).

En consecuencia, la revision de oficio es un mecanismo de defensa objetiva del
ordenamiento juridico, en el que, por su naturaleza, los actos administrativos revisados no dan
lugar al reconocimiento de derechos adquiridos. En este sentido, a lo que apunta la jurisprudencia
de la Corte Constitucional es a la proteccion de las situaciones juridicas consolidadas que surjan

del cumplimiento de los requisitos que exige el ordenamiento juridico®.

5 La actual conformacién de la Corte Constitucional del Ecuador, en sentencia No. 1556-15-EP/20, de fecha 25 de
noviembre del 2020, se refiere al tema de las situaciones juridicas consolidadas, al resolver una AEP presentada por
la CFN en contra de la sentencia de fecha 29 de enero de 2015 emitida por la Sala Especializada de la Familia, Mujer,
Nifiez y Adolescencia de la Corte Provincial de Justicia del Guayas, que revoca la sentencia de primera instancia y
declara con lugar la accién de proteccién presentada por la Empresa Industrial y Comercial 3B S.A en la que esta
altima alegaba que la entidad demandada vulnerd sus derechos, ya que no obtuvo respuesta a su solicitud de
reestructuracién de un crédito. Dentro de la sentencia de mayoria, la CC verifica que los jueces declararon la
vulneracion de derechos constitucionales y al momento de dictar las medidas de reparacién, no se limitaron a ordenar
que la solicitud de reestructuracién sea atendida, sino que dispusieron que se reestructure el crédito en cuestion, lo que
significo que los jueces declararon a favor del accionante el derecho a acceder a dicho beneficio, lo cual debia ser
resuelto por la CFN, una vez analizada la solicitud correspondiente, por tanto, concluye que los jueces provinciales,
vulneraron el derecho a la seguridad juridica de la CFN. No obstante, indica que, el transcurso del tiempo en este caso
concreto (2015-2021), ha provocado que existan situaciones juridicas consolidadas en favor de la Empresa Industrial
y Comercial 3B S.A, pues la Corte Provincial ordeno la reestructuracion del crédito en cuestion, lo que debio
ejecutarse. Indican que, el dejar sin efecto la decision impugnada, podria afectar la reparacion que recibi6 el accionante
de la accién de proteccion, perturbando asi situaciones juridicas consolidadas, por lo que, conforme ha sefialado la
jurisprudencia de la Corte esta sentencia es considerada como una forma de reparacién en si misma. Sin embargo, el
voto salvado de dicha sentencia establece que resulta improcedente hablar de situaciones juridicas consolidadas por
el transcurso del tiempo, ya que el derecho a la reestructuracion del crédito a favor de la Empresa Industrial y
Comercial 3B S.A. fue otorgado contraviniendo disposiciones legales y constitucionales, lo cual seria un claro ejemplo
de una situacion andmala consolidada.
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En cuarto lugar, tenemos que la revision de oficio puede ejercerse a iniciativa propia o por
insinuacion de persona interesada. En concordancia con aquello, el articulo 106 ibidem establece
que las administraciones publicas anularan de oficio el acto administrativo, mediante el ejercicio
de la potestad de revision, y por su parte, la persona interesada puede solicitar la declaracion de
nulidad del acto administrativo a traves de la interposicién de una reclamacién o un recurso

administrativo.

En las siguientes lineas se analizara la naturaleza de la revision de oficio a pedido de parte
interesada y el procedimiento a instaurarse frente al mismo, pues se plantea, a manera de hipotesis,
que este tipo de reclamaciones administrativas deberian tener un tratamiento suigéneris, pues a
diferencia de lo que ocurre con otro tipo de reclamos administrativos, en éstos, se activa la facultad
de autotutela administrativa como forma de correccion de sus equivocadas manifestaciones de
voluntad -afectadas de causales de nulidad-, siendo precisamente éste, el fundamento del ejercicio
de la revision de oficio, lo cual, trasciende a las reclamaciones comunes que podrian presentarse

ante la administracion publica.

2.2. El reclamo administrativo como peticion de declaracion de nulidad de un acto

administrativo a través del ejercicio de la revisién de oficio

2.2.1. El reclamo administrativo: mecanismo de impugnacion de los actos administrativos

Dentro de un Estado Constitucional de derechos y justicia como el nuestro, resulta
imperativo que toda relacion juridica administrativa, sea consecuencia de la juridicidad con la que
debe operar la administracion puablica; que permita evidenciar un equilibrio entre su labor
prestadora de servicios, con sus amplias prerrogativas y facultades y, los derechos y garantias de

los administrados, situacion que debe manifestarse en el contenido de los actos administrativos
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(Cabrera'y Lopez, 2018, p.94). Solo de esta manera, el acto administrativo, como expresion de la
actividad administrativa, tendra la aptitud necesaria para satisfacer el interés general de la

sociedad.

A partir de aquello, se analiza la impugnabilidad como una de las principales caracteristicas
de los actos administrativos, pues, aunque en principio se presumen legitimos, es decir, que han
sido expedidos conforme a Derecho, se le otorga al ciudadano la posibilidad de impugnar los
mismos como un mecanismo de tutela y defensa de sus derechos e intereses (Cabrera e Infante,

2019, p. 1092).

En este sentido, la impugnacion es un derecho consistente en la posibilidad de expresar
inconformidad respecto al contenido del acto administrativo, con el propdsito de provocar su
modificacion o extincion por ser contrario al orden juridico, y puede ejercerse, mediante la
interposicion de los recursos administrativos o bien, de las acciones correspondientes (Granja,
2011, p. 307). En concordancia con lo mencionado, Roberto Dromi (2001), establece que la
impugnacion en sede administrativa, procede a través de los recursos, reclamaciones (mera
reclamacion, reclamacion administrativa previa, queja) y denuncias “en virtud del procedimiento

administrativo que regula tales medios de defensa de los administrados” (p. 291).

Se evidencia entonces, la naturaleza de mecanismo de impugnacion que posee el reclamo
administrativo, en tanto accion que permite expresar desacuerdo con las erradas actuaciones de la
administracién pablica. En esta misma linea, Fernando Garrido (2006), al referirse a los reclamos

administrativos, establece que:

[Clonstituyen una via no formalizada, independiente y paralela a los posibles recursos que pudieren
ser procedentes en la materia. Su fundamento esta — a diferencia de lo que en materia de recursos
ocurre- en los propios poderes de oficio que, a efectos de autocontrol, la administracion posee,
viniendo a constituir una mas del rico (...) haz de posibilidades (...) que nuestro ordenamiento
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ofrece al administrado para reaccionar contra cualquier irregularidad en la actuacién administrativa
(Garrido et al, 2006, p.67).

Se aclara que, si bien podemos utilizar de manera general la denominacién “medios de
impugnacion” para referirnos a cualquiera de los instrumentos antes mencionados, es importante
considerar que se tratan de medios distintos e independientes, que presentan marcadas diferencias.
Siguiendo al profesor Agustin Gordillo (2016), podemos mencionar, a manera de ejemplo, que
con el recurso se atacan sélo actos administrativos, mientras que con la reclamacion y la denuncia
pueden impugnarse tanto actos como hechos u omisiones administrativas®. Asi mismo, con el
recurso y la reclamacién pueden defenderse derechos subjetivos o intereses legitimos, mientras
que con la denuncia pueden defenderse intereses simples’, la diferenciacion de cada una de estas
categorias la explicaremos mas adelante. Por otra parte, los recursos tienen plazos de interposicion,
mientras que las reclamaciones carecen de plazos y pueden ser presentadas en cualquier momento®

(p. 194).

En relacién a la revision de oficio, el articulo 132 del COA establece que puede ejercerse
a iniciativa de la propia administraciéon o por insinuacién de persona interesada. Por su parte, el
articulo 106 ibidem, complementa esta disposicion, pues aclara que dicha insinuacion se realizara

a través de la interposicion de una reclamacion o un recurso administrativo. Por ser el objeto de

5 En relacion a esta diferencia, el inciso primero del articulo 217 del COA, al referirse a la impugnacién, establece que
solo el acto administrativo puede ser impugnado en via administrativa, sin embargo, su articulo 127 dispone que las
personas afectadas por hechos administrativos pueden impugnar las actuaciones de las administraciones publicas
mediante reclamacion.

7 Segun el articulo 187 del COA, la denuncia es el acto por el que cualquier persona pone en conocimiento, de un
6rgano administrativo, la existencia de un hecho que puede constituir fundamento para la actuacion de las
administraciones publicas, mientras que, para la interposicion de un recurso o un reclamo, es necesario que el
compareciente acredite su calidad de persona interesada, de conformidad al articulo 149 ibidem.

8 Al respecto, el término para la interposicion del recurso de apelacién es de diez dias y el plazo de 1 afio o el término
de veinte dias -dependiendo de la causal alegada- para el recurso extraordinario de revisién. En cuanto a la
interposicion de los reclamos administrativos, no existe norma que determine términos o plazos para el efecto,
conforme lo hemos analizado ya en este trabajo.
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este trabajo investigativo, se analizara la procedencia de la revision de oficio a pedido de persona

interesada exclusivamente a través de la interposicion del reclamo administrativo.

2.2.2. Requisitos del reclamo administrativo como peticion de declaracion de nulidad de un

acto administrativo a traves del ejercicio de la revision de oficio

2.2.2.1. Persona Interesada

De conformidad a lo dispuesto en el articulo 106 del COA, “la persona interesada” puede
solicitar la declaracion de nulidad del acto administrativo a través de la interposicion de una
reclamacion administrativa. Por tanto, el primer requisito a ser analizado, lo constituye la
legitimacion para presentar dicho reclamo. Conviene entonces establecer quienes son considerados
como interesados, y, consecuentemente, pueden instar el respectivo procedimiento administrativo

de revision.

En el derecho administrativo, este tema se analiza desde una perspectiva diferente a lo que
ocurre en el ambito del derecho procesal, pues no se trata de ver el rol que tiene la parte en el
procedimiento, sino de estudiar cudles son los intereses a tutelar y quienes, ademas del afectado,
pueden encontrarse vinculados o asociados, directa o indirectamente, a dicho interés (Gozaini y
Biglieri, 2009, p. 202). En otras palabras, mientras que en un proceso judicial las partes procesales
defienden sus derechos, en el procedimiento administrativo se establece un concepto mas amplio,
en el que los intervinientes, ademas podran defender sus intereses (Moreta, 2019, p. 131). La

diferencia entre derechos e intereses se explica a continuacion.

En nuestra legislacion, el COA adopta los postulados mencionados, pues para referirse al

administrado que promueve la actividad de la administracion publica, cualquiera sea su naturaleza,
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utiliza la denominacion “persona interesada” y en su articulo 149, establece quienes ostentan tal

condicion, a saber:

e Las personas a quienes la administracion publica ha dirigido el acto administrativo.

e Quien promueva el procedimiento como titular de derechos o intereses legitimos
individuales o colectivos.

e Aquel que invoque derechos subjetivos o acredite intereses legitimos, individuales o
colectivos, que puedan resultar afectados por la decision que adopte en el procedimiento.

e Quien acredite ser titular de derechos o intereses legitimos de las asociaciones,
organizaciones, los grupos afectados, uniones sin personalidad, patrimonios
independientes o0 autonomos y comparezca al procedimiento ante de la adopcion de la

resolucion.

Ahora bien, resulta importante precisar que los intereses de los administrados deben tener la
categoria de intereses “legitimos”, lo cual difiere del mero interés o interés simple®. Es decir, se

requiere que el individuo ostente un interés personal y directo en la impugnacion del acto.

Al respecto, el profesor Agustin Gordillo (2006), sefiala que no se trata de tener un interés
personalisimo, en el sentido de individual y exclusivo, pues ello implicaria acercarnos a la
condicion de derecho subjetivo o desconocer la incidencia de los intereses colectivos'® -que si se

encuentran reconocidos en la norma antes citada-. Por lo que, el interés sera “personal” siempre

% Federico del Giorgio Solfa, define al interés simple como el interés comdn de toda la comunidad a que se cumpla
con el ordenamiento juridico.

10 Este tipo de intereses corresponde a un conjunto definido de personas en virtud de una unidad juridica que los
vincula. El que el interés pertenezca a muchos no quiere decir que se expanda a todos sin lograr identificar ni
particularizar un sélo interesado; tan sélo significa que el interés radica en varios, de modo tal que el problema a
descifrar no es la existencia del mismo sino evidenciar la titularidad de quienes lo alegan para ver si tienen posibilidad
juridica de actuacion procesal (Gozaini y Biglieri, 2009, p. 208).
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que el particular pueda aducir motivos de agravios distintos del interés general de que se cumpla

la ley (p. 187), al repercutir de manera clara y suficiente en su esfera juridica.

Para ilustrar lo mencionado, pongamos el ejemplo de un proceso de contratacion publica. Las
personas que deseen ser parte del proceso, no se configuran per se en titulares del derecho subjetivo
a la adjudicacion del contrato, pero si gozan del interés legitimo de ser participes del mismo, en
condiciones de igualdad, por tanto, tendran legitimacion para impugnar los requisitos que imponga

la administracién publica, cuando alguno de ellos pueda ser considerado discriminatorio.

En el mismo escenario de contratacion publica, Andrés Moreta (2019) distingue estas tres

categorias con el siguiente ejemplo:

e Interés simple: Todos los ecuatorianos a quienes nos incumbe el manejo de los recursos
publicos.

e Interés legitimo: Los participantes en el concurso que podran presentar impugnaciones.

e Derecho subjetivo: Quien resulte adjudicado y adquiera el derecho a suscribir el contrato
(p. 132)

En este sentido, podemos afinar, como lo establece David Blanquer Criado, que el interés
legitimo es algo menos que un derecho subjetivo, pero bastante mas que una simple expectativa o
la simple ilusion de futuro (p. 1332), por esa razdn, su existencia debe verificarse en las
circunstancias alegadas mas que en la situacion juridica subjetiva que tenga el peticionante

(Gozaini y Biglieri, 2009, p. 209).

Por otra parte, la persona interesada podréa interponer el reclamo administrativo, en nombre
propio o a través de su representante, siempre que se encuentre en goce de la capacidad de
gjercicio, al tenor de lo dispuesto en el articulo 150 del COA, que, ademas de acoger la regla

general en virtud de la cual, toda persona es legalmente capaz de comparecer al procedimiento
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administrativo, salvo las excepciones de ley!!, reconoce capacidad para actuar por si misma, a
aquellas personas gque tengan capacidad de ejercicio restringida, como es el caso, por ejemplo, de

los menores adultos.

Finalmente, otro de los factores a ser observados por la persona interesada, se refiere a la
exigencia de cumplir con los denominados “requisitos formales de las impugnaciones” que el COA
establece en su articulo 220 de manera indistinta para los diferentes medios de impugnacion. Estos
requisitos basicos, como, por ejemplo, que la impugnacion se presente por escrito incluyendo su
fundamento factico y juridico y el anuncio de los medios de prueba que se ofrece para acreditar
los hechos, entre otros; aunque puedan parecer obvios, es incuestionable que determinan, el éxito

0 no del reclamo administrativo planteado (Conejo, 2008, p. 182).

2.2.3. Nulidad del acto administrativo a través del ejercicio de la revision de oficio

Una vez alcanzado este punto de andlisis, es indispensable conocer con claridad que el
objetivo que persigue la impugnacion, es que un acto administrativo sea declarado nulo, pues asi
lo dispone el articulo 132 del COA, que en su parte pertinente indica: “(...) el acto administrativo
nulo puede ser anulado por la maxima autoridad administrativa (...)”. Esta precision es de suma
importancia en relacidn a sus consecuencias juridicas, pues como analizaremos mas adelante, el
acto administrativo nulo no es convalidable, mientras que cualquier otra infraccion al

ordenamiento juridico en que incurra, puede ser subsanable. Partiendo de lo mencionado, esta

11 Codigo Civil, Art. 1463.- Son absolutamente incapaces los dementes, los impUberes y la persona sorda que no pueda
darse a entender de manera verbal, por escrito o por lengua de sefias. Sus actos no surten ni atn obligaciones naturales,
y no admiten caucion. Son también incapaces los menores adultos, los que se hallan en interdiccion de administrar sus
bienes, y las personas juridicas. Pero la incapacidad de estas clases de personas no es absoluta, y sus actos pueden
tener valor en ciertas circunstancias y bajo ciertos respectos (...).
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exigencia se constituye, ademas, en un limite para el ejercicio de la revision de oficio por parte de

la administracion publica.

Previo a profundizar en el estudio de este requisito, debemos tener en consideracion que la
figura de la nulidad es una institucion que, en principio, se encuentra revestida de sustanciales
diferencias en cuanto a su concepcion, dependiendo del &mbito del derecho en el que se aplique.

Asi lo explica el profesor Agustin Gordillo (2011):

En el derecho civil la nulidad suele concebirse como una sancidn por la ausencia o la alteracién de
un elemento constitutivo del acto; en cambio en el derecho administrativo la nulidad deriva de la
imposibilidad del acto de integrarse en un ordenamiento juridico dado, de su violacion objetiva de
principios juridicos, antes que de un elemento suyo viciado o faltante. (...) las nulidades
administrativas no dependen de cuél elemento del acto esta viciado, sino de la importancia de la
infraccion al orden juridico (p. 11-3).

Desde esta perspectiva, la nulidad del acto administrativo como categoria del Derecho
Administrativo, cobra fuerte sentido cuando los Estados adoptan normas para la regulacién y
control del poder de sus representantes y su obligatoria sujecion al principio de juridicidad en sus
actuaciones (Baraona, 2007, p. 61). De lo mencionado se deriva la nocion de validez del acto
administrativo. Es decir, un acto administrativo sera valido, de manera general, en la medida que
su generacion se haya realizado de conformidad con el ordenamiento juridico (Rodriguez, 2020,

p. 155).

Ahora bien, es necesario definir lo que debemos entender por nulidad del acto
administrativo, pues se trata de un concepto alrededor del cual existe un verdadero “caos doctrinal”
por el amplio repertorio 1éxico que se maneja con significados similares, como, por ejemplo,
ineficacia, invalidez, inexistencia, ilegitimidad o ilegalidad del acto administrativo, los cuales son

utilizados como términos equivalentes, sin serlo (Cabezas, p.5).
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Para aclarar el panorama, resulta bastante certera la explicacion que, al respecto, establecen
los autores Tron Petit y Ortiz Reyes (2007), en el siguiente esquema: 1) llegalidad (irregularidad
o disconformidad juridica), de presentarse se podra ejercer la accion de, 2) Nulidad (técnica
procesal o sistema de acciones) que permiten al juez o a la administracion declarar la, 3) Invalidez
del acto, siempre y cuando concurran, 4) Razones no invalidantes o de conservacion del acto; que
pueden conducir a la, 5) Ineficacia como sancion de caracter: a) Formal y juridico: nulidad de

pleno derecho o lisa y llana y b) Material, factica y funcional (p. 221).

Con esta aclaracion podemos acercarnos a la definicion de nulidad del acto administrativo.
Para el autor Jorge Fernandez (2016), la anulacion, al igual que la revocacién —y la caducidad-,
representa una forma de extincion del acto administrativo 2 (p.146). Entonces, podemos
conceptualizar a la nulidad como el mecanismo reconocido por la ley, que se ejerce con la finalidad
de depurar, eliminar o desaparecer del mundo juridico, aquellos actos que han sido creados

irregularmente, por efecto de la inobservancia del ordenamiento juridico.

Con base a lo expuesto, se aprecia que nos encontramos nuevamente en la esfera de la
“validez del acto administrativo”, consecuentemente, la persona interesada que pretenda solicitar
la declaracion de nulidad del acto, deberd verificar la existencia de un vicio que afecte su validez.
Al respecto, el articulo 99 del COA, establece como requisitos de validez del acto administrativo,

los siguientes: competencia, objeto, voluntad, procedimiento y motivacién. Lo mencionado nos

12 Articulo 103 del COA. - Causas de extincion del acto administrativo. El acto administrativo se extingue por: 1.
Razones de legitimidad, cuando se declara su nulidad. 2. Revocatoria, en los casos previstos en este Cddigo. 3.
Cumplimiento, cuando se trata de un acto administrativo cuyos efectos se agotan. 4. Caducidad, cuando se verifica la
condicion resolutoria o se cumple el plazo previsto en el mismo acto administrativo o su régimen especifico. 5.
Ejecucidn de los derechos o cumplimiento de las obligaciones que se deriven de él, de conformidad con la ley, si no
se ha previsto un régimen especifico.
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permite concluir, en primera instancia, que nos encontramos ante un acto nulo, cuando uno o varios

de sus requisitos de validez se encuentren viciados.

No obstante, se debe tener presente que, en el &mbito del derecho administrativo,
doctrinariamente y en muchas legislaciones de diferentes paises, se distinguen las figuras de la
nulidad de pleno derecho y de anulabilidad del acto administrativo. Esta diferenciacion, se
introdujo en el ordenamiento juridico ecuatoriano con la entrada en vigencia del Estatuto del
Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva -ERJAFE-, pues, la norma anterior,
esto es, la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa del afio 1968, se referia simplemente

y de manera general, a la nulidad del acto administrativo y establecia las causales de procedencia.

A decir del doctor Juan Pablo Aguilar (2021), la principal diferencia entre estas figuras
radicaba en que, mientras la nulidad de pleno derecho subsistia por si misma y, por tanto, podia
ser declarada por la misma administracién —pues no se apartaba del mundo de la anulabilidad-; la
anulabilidad de los actos implicaba que la administracién podia convalidar los mismos y, si decidia
no hacerlo, debia recurrir ante el Tribunal Contencioso Administrativo, a través de la accion de

lesividad, para anular el acto.

Actualmente, el Codigo Organico Administrativo recoge la figura de la nulidad de manera
general, sin hacer mencion a la nulidad de pleno derecho o a la anulabilidad, sin embargo, reconoce
la existencia de los “actos convalidables o subsanables”. Bajo esta distincion, podemos mencionar
que, segun nuestra legislacion, “la nulidad” implica vicios que no pueden subsanarse,

contrariamente a lo que ocurre con los actos convalidables.

En este sentido, los actos nulos —afectados de vicios de “nulidad” que por tanto no son

convalidables-, son aquellos que tienen su fundamento en las causales expresamente reconocidas
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en el articulo 105 del COA, siendo que, cualquier otro vicio o irregularidad, que no sean los
constantes en dicha norma, genera un acto administrativo convalidable. Con base a lo mencionado,
podemos establecer que en el derecho administrativo, la regla general es que la irregularidad del
acto no genera su nulidad, esto ocurre, de manera excepcional, cuando se incurre en causales
reconocidas de manera taxativa en la ley®. Por lo expuesto, la doctrina sostiene que las causales
de nulidad son de interpretacion restrictiva, lo cual favorece a la conservacion del acto

administrativo.

Como se puede observar, el fundamento de las causales de nulidad del acto administrativo,
radica en la gravedad de la infraccion al ordenamiento juridico, por lo tanto, cada una de ellas,
necesariamente se ubican en el &mbito de los elementos de validez del acto administrativo a los

que nos hemos referido anteriormente.

En consecuencia, el reclamo administrativo por el cual la parte interesada solicita la
declaracion de la nulidad del acto administrativo a través del ejercicio de la revision de oficio, debe
tener por objeto, exclusivamente, un “acto nulo”, es decir, aquel que incurra en las siguientes

causales:

Art. 105.- Causales de nulidad del acto administrativo. Es nulo el acto administrativo que:

1. Seacontrario a la Constitucién y a la ley.

2. Viole los fines para los que el ordenamiento juridico ha otorgado la competencia al 6rgano o

entidad que lo expide.

Se dictd sin competencia por razén de la materia, territorio o tiempo.

4. Se dict6 fuera del tiempo para ejercer la competencia, siempre que el acto sea gravoso para el
interesado.

5. Determine actuaciones imposibles.

6. Resulte contrario al acto administrativo presunto cuando se haya producido el silencio
administrativo positivo, de conformidad con este Codigo.

7. Se origine en hechos que constituyan infraccion penal declarada en sentencia judicial
ejecutoriada.

w

13 Al respecto, la Corte Nacional de Justicia del Ecuador, mediante resolucion No. 0295-2014 establece que, son actos
administrativos regulares, aquéllos respecto de los cuales no se puede sostener una causa de nulidad prevista en la ley.
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8. Se origine de modo principal en un acto de simple administracion.

Finalmente cabe mencionar que, la declaracion de nulidad de un acto administrativo,
produce un efecto retroactivo a partir de la fecha de su expedicion, lo cual guarda estrecha relacion
con la consideracion -muchas referida por la Corte Nacional de Justicia del Ecuador- de que, en
derecho, el acto nunca existio, por lo tanto, se establece la necesidad de otorgar al afectado por
aquel acto, el resarcimiento de todos los perjuicios ocasionados, como, por ejemplo, las
remuneraciones que un funcionario debia percibir durante el lapso en que permanecio extrafiado
de sus funciones como consecuencia de un acto inexiste. En otras palabras, al acto administrativo

nulo se lo reputa inexistente (Resolucién No. 0208-2014).

2.3. Anélisis del derecho comparado en relacion a la peticién de declaracién de nulidad de

un acto administrativo a través del ejercicio de la revisién de oficio

2.3.1. Espafia

En materia de revision de oficio de actos nulos, a partir del afio 2016, Espafia se rige por
las disposiciones de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Pablicas (LPAC). Es importante destacar, en primer lugar, que la figura de la revision de oficio,
conocida por la doctrina espafiola como “accion de nulidad”, se encuentra desarrollada en el titulo
V de dicho cuerpo legal denominado “De la revision de los actos en via administrativa”, junto con
la regulacion de los recursos administrativos, lo cual, a criterio de Antonio Bueno Armijo (2018),
resulta necesario considerar, ya que, por su ordenacion sistematica, el régimen juridico de cada
una de estas instituciones puede completarse con las reglas previstas para la otra cuando exista una

laguna o alguna dificultad interpretativa (p. 345).

El articulo 106 de la LPAC, reconoce a las administraciones publicas la potestad de

eliminar o desaparecer del mundo juridico sus disposiciones y actos nulos de pleno derecho, es
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decir, aquellos en los que concurra alguno de los vicios recogidos de manera expresa en sus
articulos 47.1y 47.2, sean estos favorables o desfavorables para el administrado, previo dictamen
favorable del Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma.
Podemos encontrar entonces una primera distincion, pues la revision de oficio puede aplicarse
tanto a actos como a disposiciones administrativas, entendiendo estas Gltimas, como las normas

reglamentarias.

Ahora bien, el procedimiento de revision en contra de los actos administrativos, podra
iniciarse "por iniciativa propia” o "a solicitud de interesado” (art. 106.1 LPAC). Por su parte, la
revision de oficio en contra de una disposicion administrativa, podra iniciarse exclusivamente de
oficio por la administracion publica. Respecto a la solicitud de interesado, Antonio Bueno Armijo

(2018) sefiala que:

La afirmacién mas clara de que estamos ante una verdadera acciéon de nulidad; es decir, un
reconocimiento por parte del ordenamiento juridico del derecho de los ciudadanos a que la
Administracién autora del acto admita, tramite y resuelva su solicitud de revision, se encuentra, sin
embargo, en un lugar algo extrafo: el articulo 125.3 LPAC, en sede de recurso extraordinario de
revision. Es en este articulo donde se reconoce el derecho de los administrados a que se sustancien
y resuelvan las solicitudes formuladas al amparo del articulo 106 LRIPAC (p. 362)

En otras palabras, el interesado que ejerza la “accion de nulidad” a través de la presentacion
de una solicitud, goza del derecho a recibir por parte de la administracién publica, una respuesta
debidamente motivada acerca de su inadmision a tramite. En este sentido, el articulo 106.3 de la

LPAC establece:

[E]l 6rgano competente para la revision de oficio podra acordar motivadamente la
inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los interesados, sin necesidad de
recabar Dictamen del Consejo de Estado u 6rgano consultivo de la Comunidad Autonoma,
cuando las mismas no se basen en alguna de las causas de nulidad del articulo 47.1 o
carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran
desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.
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Complementando dicha norma, se encuentra el contenido del articulo 110 ibidem, que
establece que las facultades de revision no podran ser ejercidas por la prescripcion de acciones o
cuando por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la

equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes.

Adicionalmente, merece la pena mencionar que otra de las diferencias encontradas es la
exigencia de que la accion de nulidad tenga por objeto un acto administrativo que haya puesto fin
a la via administrativa o que no haya sido recurrido en plazo, es decir, lo que en nuestra legislacion
se conoce como acto que ha causado estado en via administrativa, con lo que se da mayores luces
para su ejercicio, considerando que la legislacion espafiola, al igual que la nuestra, establece que
la revision de oficio podra ejercerse “en cualquier momento”, sin embargo, es la misma norma la

que establece los limites para su ejercicio.

El contenido de estas Gltimas disposiciones resulta de vital importancia, pues, contrario a
lo que ocurre en nuestra legislacion, se establece de manera expresa cuales son las Unicas
circunstancias por las que la administracion publica estaria habilitada para inadmitir la peticion de
revision de oficio, pues, en principio, los interesados tienen el derecho subjetivo de que su peticion

sea tramitada conforme a Derecho.

Se puede apreciar que la legislacion espafiola establece el procedimiento para el ejercicio
de la revision de oficio desde una Optica similar a la de los recursos administrativos y lo hace a
partir del articulo 106 de la LPAC, en atencidn a las circunstancias juridicas que se manifiestan,
especificamente, por la presencia de la potestad de autotutela administrativa, lo cual constituye el
fundamento para considerar a la misma como una auténtica “accion de nulidad”. Esta situacién no
se evidencia en el caso ecuatoriano ya que, para su ejercicio, el COA se remite de manera general

a las normas que rigen el Procedimiento Administrativo.
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2.3.2. Chile

A diferencia de lo que ocurre en el caso ecuatoriano —como en la mayoria de legislaciones,
incluida la espafiola -, en el que la revision de oficio esta rigurosamente cefiida a la extincion de
los actos administrativos que han sido elaborados en forma irregular; en la legislacion chilena se
evidencia una nocion diferente y que surge a partir de los postulados de la Ley nim. 19.880/2003

de Bases de los Procedimientos Administrativos (LBPA).

El capitulo IV de la LBPA denominado “Revision de los actos administrativos”, posee
cuatro parrafos. En el primero, designado como “principios generales”, se encuentra la institucion
de la invalidacion de los actos administrativos (Art. 53). En el segundo y tercer parrafo se regulan
los recursos administrativos de reposicion, jerarquico (Art. 59) y extraordinario de revision (Art.
60). Finalmente, el parrafo cuarto, titulado como “de la revision de oficio de la Administracion”,
se dedica a la revocacién por motivos de oportunidad (Art. 61) y a la aclaracion de puntos oscuros

o rectificacion de meros errores (Art. 62).

Segun esta ordenacion sistematica se observa que, en el derecho administrativo chileno, la
revision de oficio es un género que abarca a la invalidacion, la revocacion por motivos de
oportunidad, la aclaracion de puntos oscuros o rectificacion de errores e incluso la resolucion de
algunos recursos administrativos, lo cual presenta una importante diferencia, pues como se indicé
anteriormente, en el caso ecuatoriano, la revision de oficio procede exclusivamente para aquellos
actos que se han dictado en forma irregular, es decir, por motivos de ilegalidad, apartandose del
ambito de la revocacion, que permite la extincién de los actos administrativos por motivos de
oportunidad o de conveniencia administrativa, aunque ambas figuran tengan su origen en la

potestad de autotutela administrativa.
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Sin embargo, es en la figura de la invalidacion, en la cual podemos observar algunos rasgos
similares a la revision de oficio desarrollada en nuestra legislacion, esto se debe a que, segun
Roberto Delgado Lara (2018), el vocablo “revision” no ha sido una expresion habitual en la
legislacion, jurisprudencia o doctrina administrativa chilena, menos aun lo ha sido el enunciado
“revision de oficio”, pues la doctrina nacional, ha referido y tratado a la invalidacion dentro de la
teoria de las causales de extincion de los actos administrativos, pero sin hacer referencia alguna a

la nocidn de revision de oficio (p. 155).

En este sentido, la LBPA establece:

Articulo 53. Invalidacion. La autoridad administrativa podra, de oficio o a peticién de parte,
invalidar los actos contrarios a derecho, previa audiencia del interesado, siempre que lo haga dentro
de los dos afios contados desde la notificacion o publicacién del acto. La invalidacion de un acto
administrativo podra ser total o parcial. (...).

Por tanto, la invalidacion se constituye en la via de extincion de los actos administrativos
por razones de ilegalidad. La legislacion chilena no se refiere a la declaracién de nulidad de los
actos administrativos contrarios a Derecho, pues, lo que permite la LBPA, es que, en funcién del
ejercicio de la revision de oficio, la administracion publica invalide el acto a través de otro
posterior que asi lo declare. Esta invalidacion se podra efectuar de oficio o a peticion de parte a
través de la interposicion de una reclamacion en el término de dos afios contados a partir de su
notificacion, con lo que no se hace alusion a la expresion tan comun en las diferentes legislaciones

de “en cualquier momento” para referirse al ambito temporal de su ejercicio.

Es evidente que, tanto la figura de la invalidacion, como la revision de oficio, tienen un
escaso desarrollo en el ordenamiento juridico chileno, pues no se determina un procedimiento
propio a seguir para su correcto ejercicio, incluso, los pocos articulos que se refieren a las mismas,

son bastante oscuros y presentan serias inconsistencias. Al respecto, autores chilenos establecen
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que la adopcion de la denominacion “revision de oficio” se debe a una auténtica innovacion
realizada por la LBPA e importada desde el derecho comparado, pero sin una adecuada

correspondencia (Delgado, 2018, p. 155).

Las semejanzas y diferencias entre los paises analizados y nuestra legislacion, se muestran

a continuacion:
Tabla 1

Analisis comparativo de la Revisidn de Oficio

REVISION DE OFICIO

ESPANA CHILE ECUADOR
Tniciative PmPlla_Oasolic:imd De oficioo a . D.*‘:Oﬁffifi‘o
de interesado peticion de parte msimuacion de
mnteresado
Actos nulos de pleno Actos contrarios a Actos adm. nulos
Obgeto derecho fav/desfav. derecho fav/desfav. fav/desfav
Disposiciones adm.
Impugnacion Solicitud Reclamo Reclamo
Efecto Nulidad Invalidacion Nulidad
Tésmino En cualquier Témmo de dos En cualquier
momento afios momento
Particularidades Dictamen fav. | Denominado
Consejo de Estado mvalidacion de acto

Fuente: Elaboracién propia
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Autor: Karina Ortega

2.4. Obligaciones de la administracion publica en la tramitacion de las reclamaciones para
el ejercicio de la revision de oficio

El Ecuador, como Estado Constitucional de Derechos y Justicia, en el que el respeto a la
persona y la dignidad humana juega un rol trascendental para su configuracion organica y
funcional, est4 en la obligacién de adecuar sus actividades, a través de todos sus organismos,
instituciones y dependencias, a la busqueda y satisfaccion del bien comin, pues solo en esta

medida, su actuar, con sus amplios poderes y facultades, se encontrara legitimado.

Lo manifestado surge como consecuencia de la constitucionalizacion del ordenamiento
juridico ecuatoriano. Este modelo juridico-politico, condiciona el sentido de la administracion
publica y la define como un “servicio a la colectividad” regido por una serie de principios, tales
como, eficacia, eficiencia, calidad, entre otros'*. En correspondencia con aquello, el COA
desarrolla los principios constitucionales y agrega otros que integran el plexo axiol6gico que define
a la administracion publica, como los de juridicidad, responsabilidad, proporcionalidad y buena fe
(Rodas, 2020, p.1). Es en este contexto, en el cual toma relevancia el concepto de la buena
administracion pablica como un principio general del derecho administrativo, un deber de la

administracién pablica y un derecho fundamental de las personas.
En este sentido, Andry Matilla Correa (2019), al referirse a la buena administracion pablica, indica:

[H]a de darse la buena administracion cuando se han empleado bien los medios en la actuacion
administrativa y se ha llegado, por esa via, al correcto cumplimiento de los fines a los que esos
medios han de servir, todo ello dentro del marco juridico existente, que ha de estar inspirado en
valores y principios que garanticen y conduzcan a la plena realizacion del hombre social e
individualmente considerado. En fin, que buena administracion, no sugiere otra cosa que hacer las
cosas bien en lo administrativo, dentro de un marco juridico que propicie ese buen hacer (p.141).

14 Constitucion de la Republica del Ecuador, Art. 227 .- La administracion publica constituye un servicio a
la colectividad que se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracién,
descentralizacion, coordinacion, participacién, planificacion, transparencia y evaluacion.
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Con base a lo mencionado, podemos comprender el alcance de las obligaciones que tiene
la administracion publica en el marco de sus relaciones con los ciudadanos, pues la misma debe
procurar, dentro de la mayor medida de lo posible, la materializacion de cada uno de los principios
juridicos que guian dicha relacion, pues es evidente que la inobservancia o violacion de alguno de
ellos, implicaria que no exista una buena administracion publica. En otras palabras, no podriamos
hablar de una buena administracién publica, si, por ejemplo, un acto administrativo no esta
debidamente motivado o la resolucion adoptada es irracional, desproporcionada o es

evidentemente arbitraria por no encontrar fundamento en el principio de juridicidad.

Viene a ser asi que, cuando una persona presenta ante la administracion publica un reclamo
administrativo para que, mediante la revision de oficio se declare la nulidad de un acto
administrativo -asi como cualquier otro tipo de reclamo, denuncia, queja, solicitud o recurso
administrativo-, el interesado tendra derecho, en primer lugar, a que se respeten las garantias
béasicas del debido proceso en la tramitacion del respectivo procedimiento administrativo, para lo
cual, necesariamente debera remitirse al contenido del articulo 76 de la Constitucion de la

Republica.

Una vez que se analice el contenido del reclamo administrativo, la persona interesada tiene
derecho a recibir una respuesta suficientemente motivada en relacion a la admision o inadmision
de su solicitud a tramite. Al respecto, la Corte Constitucional del Ecuador, en la sentencia No. 32-

21-IN/21 y acumulado, de fecha 11 de agosto de 2021, ha indicado que:

En un Estado constitucional, la legitimidad de las decisiones estatales no depende solo de quién las
toma, sino también del porqué se lo hace: todo érgano del poder publico tiene, no solo el deber de
cefiir sus actos a las competencias y procedimientos juridicamente establecidos (legitimidad
formal), sino también el deber de motivar dichos actos, es decir, de fundamentarlos racionalmente
(legitimidad material) (parr. 51).
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En el caso especifico del reclamo administrativo que busca la declaracion de nulidad del
acto administrativo, el panorama de actuacion de la administracion pablica se intensifica alun mas,
pues como se analizo previamente, el objeto de dicho reclamo es un acto administrativo nulo, es
decir, aquel que se ha expedido de forma irregular, siendo una méas de las obligaciones de la
administracion publica, garantizar el respeto al ordenamiento juridico, obligacion que le permite a

su vez, activar la potestad de autotutela administrativa.

Es decir, al presentarse un reclamo de esta naturaleza, la administracion publica, ademas
de garantizar los derechos de los administrados, también estd actuando como guardian del
ordenamiento juridico y justamente para este efecto, la ley le confiere la potestad de revision de
oficio de sus actos. Por tanto, si un ciudadano esté alertando a la administracién de que ha dictado
un acto nulo, cuanto menos se espera que la administracion publica pronuncie con ciertos
“elementos argumentativos minimos” (Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 1158-17-
EP/21, 20 de octubre del 2021), la razon por la que, a su criterio, no es procedente dicho reclamo.
En este contexto, se puede afirmar que procede su inadmision exclusivamente cuando la
reclamacion no se base en una causal de nulidad o carezca manifiestamente de fundamento, asi lo

establece Rafael Morales (2022), quien ademas indica:

La decision de inadmitir exige no s6lo una motivacion adecuada, sino también que las causas que
pueden determinar dicha inadmision sean interpretadas de forma restrictiva, de modo que, sin
necesidad de efectuar un analisis juridico sobre el fondo del asunto, resulte notoria, clara, evidente
y cierta la falta de motivos para la impugnacion o la ausencia de una causa de nulidad (p. 7).

En este mismo sentido, Fernando Garrido (2006), manifiesta que no existe duda que la
potestad anulatoria de la administracion publica ha sido atribuida en tutela y garantia del interés
publico, sin embargo, aquello no impide que de estos poderes de oficio se pueda beneficiar también
el administrado. Si bien su reclamo no tiene caracter de verdadero recurso, lo cual es el primer

elemento para llegar a pensar que no obliga a la administracion a iniciar un procedimiento de
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revision (p.24), es claro que, por las razones expuestas en este trabajo, la administracion tiene la

obligacion de resolver motivadamente la solicitud del interesado.

Segun lo manifestado, queda claro que los particulares que tengan la condicion de interesados,
podran solicitar la revision de los actos administrativos mediante la presentacion de una
reclamacion administrativa, configurandose asi, un auténtico derecho legitimo de obtener dicha
revision si efectivamente concurriesen vicios de nulidad que los afecten, lo cual obliga a la
administracion a resolver la misma, y en caso de rechazo o inadmision del reclamo, el interesado
podria acudir a sede judicial para hacer valer su pretension, instancia que a criterio de Isabel Rivas
Castillo (2010), “no estaria configurada formalmente como recurso, sino como derecho al
procedimiento revisorio” (p.107). Por esta razon, autores como Fernando Garrido (2006), han
manifestado que el ordenamiento juridico configura una auténtica accion de nulidad y no una

simple “peticion graciable” (p. 25).

2.4.1. Andlisis de casos practicos sobre la interpretacion y aplicacion de la facultad de
revision de oficio por la administracién publica

2.4.1.1. Tramite No. 20179, entre el Municipio de Cuenca y una empresa privada

El tramite No. 20179, inicia en el afio 2021 con una solicitud de una empresa privada hacia
la llustre Municipalidad del canton Cuenca, provincia del Azuay, en donde se solicita que se
declare la exoneracion de los impuestos de Patentes Municipales y Metropolitanas y del 1.5 por
mil sobre los Activos Totales para contribuyente no sujeto pasivo de los afios 2019, 2020 y 2021,

toda vez que se trataba de una compafiia Holding.

Mediante resolucion No. 11943, expedida por la Coordinadora Financiera del GAD

municipal, se acepta parcialmente dicha solicitud, pues autoriza que no se considere al peticionario
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como sujeto pasivo de dichos impuestos para los afios 2020 y 2021, negando lo solicitado en
relacion al afio 2019, argumentando que se debe cancelar el ejercicio econdmico del afio inmediato

anterior, es decir, antes de que la empresa cambie su objeto social a compafia Holding.

Ante esta resolucion, el peticionario presenta un reclamo administrativo al tenor de lo
dispuesto en el articulo 132 del COA, considerando que, si bien el cambio de objeto social se
realiza en el mes de marzo del afio 2019, la empresa no registré ningin tipo de actividad
econdmica, comercial, industrial, financiera, inmobiliaria o profesional a partir del afio 2018, en
otras palabras, en el afio 2019 no se configuro el hecho generador de los impuestos, situacién que

debia ser verificada por la administracion publica de los documentos que obraban del expediente.

En respuesta a este reclamo se encuentra el oficio No. DGF-1424-2021 expedido por el
Director General Financiero de la entidad publica, mismo que textualmente establece: “La
Direccion General Financiera, ya atendié su peticion, en hecho y derecho a través de la resolucion
No. 11943, la cual fue legalmente notificada el dia 14 de octubre del 2021, en el domicilio sefialado
para el efecto. En virtud de lo expuesto, la Direccion General Financiera no puede volver a conocer
y resolver una peticion sobre la cual ya emitié su respectiva resolucion, pudiendo el recurrente

acogerse al Recurso Legal que considere pertinente”.

La empresa presentd un Recurso de Apelacion en contra del acto administrativo No. DGF-
1424-2021 por inobservancia a lo dispuesto en los articulos 106 y 132 del COA vy falta de
motivacion del mismo. Este recurso fue resuelto por el alcalde del canton Cuenca a través de la
Resolucién No. SG-003-2022, en el que se considera que el administrado ha ejercido su derecho
de peticion y la respuesta -es decir el oficio No. DGF-1424-2021-, fue notificada de manera
oportuna, correspondiendo analizar si la misma fue o no motivada, concluyendo que dicho acto

administrativo cumple con lo establecido en la Constitucion y en el COA, al establecer las normas
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juridicas que fueron aplicadas, la calificacion de los hechos relevantes y la explicacion de su
pertinencia, pues a quien corresponde la revision es a la maxima autoridad administrativa y no a

la direccién que emitio el acto administrativo, consecuentemente, rechaza el recurso.

Andlisis de la interpretacion que realiza la administracion publica del articulo 132 del COA

El oficio No. DGF-1424-2021 -al constituir la respuesta de la administracién publica al
reclamo presentado con base a lo dispuesto en el articulo 132 del COA-, es un acto administrativo
en estricto sentido, pues se ajusta a lo determinado en el articulo 98 ibidem, es decir, se trata de
una declaracion unilateral de voluntad, efectuada en ejercicio de la funcién administrativa, que
produce efectos juridicos individuales, se agota con su cumplimiento y de forma directa. Sin
embargo, no retne los requisitos de validez de los actos administrativos detallados en el articulo
99 de lanorma legal en cita. Con relacién a aquello, nos referiremos a dos puntos que consideramos
criticos en la sustanciaciéon de este “procedimiento administrativo de revision”, pues atacan

directamente a la validez del acto administrativo.

Primero, si bien se realizd un breve resumen de los hechos del caso, se transcribié de
manera textual el contenido del oficio No. DGF-1424-2021. Aunque parezca sorprendente, la
administracion publica resuelve el reclamo administrativo en dos parrafos, en los que indica que
no puede volver a conocer y resolver una peticion sobre la cual ya emitié su respectiva resolucion.

Lo mencionado constituye, a todas luces, un acto administrativo carente de motivacion.

Como lo ha explicado la Corte Constitucional del Ecuador en el caso No. 1158-17-EP/21,
una argumentacion juridica es suficiente cuando cuenta con una estructura minimamente completa,
que contenga una fundamentacion factica, fundamentacién normativa y la explicacion de la

pertinencia de su aplicacién. En el caso en analisis, la pretensiéon de la peticionaria era que, la
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administracion publica, ejerciendo su facultad de revision de oficio de acuerdo a lo dispuesto en
el articulo 132 del COA, declare la nulidad de la resolucion No. 11943. No obstante, la
administracion publica se limita a mencionar —en un intento de fundamentar en derecho su
decision-, los articulos 67, 69 y 103 numeral 5 del Cddigo Tributario, que hacen referencia a la
facultad de las administraciones pablicas de expedir resoluciones motivadas en atencién a los
reclamos o peticiones de los administrados y, seguidamente, concluye como ya se ha explicado de
manera previa. Es decir, no existe un analisis al menos minimo de la figura de la revision de oficio,

a pesar de ser un analisis trascendental dada la naturaleza del reclamo presentado por la empresa.

Segundo, el oficio No. DGF-1424-2021 se dicta sin competencia. Es preciso mencionar
que, segun se ha analizado a lo largo de este trabajo investigativo, si bien el COA no contiene
norma expresa que determine ante qué Organo se debe presentar este tipo de reclamo
administrativo, es importante recordar que el mismo constituye un medio de impugnacion de los
actos administrativos, por tanto, a falta de norma, se debe aplicar la regla general que rige para la
interposicion de las impugnaciones®®, es decir, éstas deben presentarse ante la misma autoridad
que emite el acto administrativo, aunque la competencia para resolver la tenga otro 6rgano, como

en este caso, la maxima autoridad administrativa.

En el caso objeto de anélisis, el reclamo administrativo se interpuso ante la misma
Direccion General Financiera, sin embargo, quien debia conocer y resolver el reclamo era el
alcalde del GAD municipal, situacion que no fue advertida por la administracion pablica, pues

errbneamente rechaza —mas bien considera improcedente- el reclamo administrativo, cuando lo

15 El articulo 219 del COA establece: “Le corresponde el conocimiento y resolucion de los recursos a la méaxima
autoridad administrativa de la administracién pablica en la que se haya expedido el acto impugnado y se interpone
ante el mismo drgano que expidio el acto administrativo”.
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que correspondia era elevar su conocimiento al érgano competente y dar inicio de manera formal

al procedimiento administrativo de revision.

A pesar de todo lo mencionado, al resolver el recurso de apelacion que se interpuso en
contra del oficio No. DGF-1424-2021, el alcalde del GAD municipal paraddjicamente concluye
que el acto administrativo se encuentra debidamente motivado ““al establecer las normas juridicas
que fueron aplicadas, la calificacion de los hechos relevantes y la explicacion de su pertinencia,
pues a quien corresponde la revision es a la maxima autoridad administrativa y no a la
direccion que emitié el acto administrativo”, énfasis afiadido debido a que, esta Ultima
afirmacion no fue mencionada por la Direccién General Financiera dentro oficio No. DGF-1424-

2021.

Del analisis que se ha efectuado de este caso concreto, se hace evidente la lamentable falta
de conocimiento y comprension que posee la administracion publica en relacién al alcance de la
facultad de revision de oficio, sobre todo cuando es solicitada por la parte interesada a través de la
interposicién de un reclamo administrativo. Se aprecia que la solicitud de la empresa, no pasa de
ser considerada una mera peticién que ha recibido una respuesta absolutamente informal —por decir
lo menos-, en la que la administracion ni siquiera ha procurado cuidar que su acto contenga los
requisitos minimos de validez. En otras palabras, la administracion desconoce cdmo proceder, 0

cual es el trdmite a seguir ante este tipo de reclamos administrativos.

2.4.1.2. Resolucién Nro. MH-DM-2015-0035-RM, PETROECUADOR EP y operadoras
turisticas de la provincia de Galapagos

En el afio 2014, varias operadoras turisticas con asiento en la provincia de Galapagos,
presentaron un reclamo administrativo ante la Agencia de Regulacion y Control Hidrocarburifero

ARCH, con el fin de que se dispongaa PETROECUADOR EP que reliquide y devuelva los valores



48

cobrados en exceso por la venta de DIESEL. El Director Ejecutivo de la ARCH se inhibe de

conocer y tramitar dicho reclamo por carecer de competencia administrativa en razon de la materia.

Las operadoras turisticas interpusieron recurso de apelacion en contra de dicho acto
administrativo. Mediante Resolucién Nro. MH-DM-2015-0035-RM, la Coordinadora General
Juridica, Delegada del Ministro de Hidrocarburos, acept6 el Recurso de Apelacion, ordenando se
realice una reliquidacion y se reintegre los valores cobrados en exceso por parte de

PETROECUADOR EP.

En el aflo 2016 PETROECUADOR EP interpone ante el Ministro de Hidrocarburos,
recurso extraordinario de revision en contra de la Resolucion Nro. MH-DM-2015-0035-RM.
Mediante Resolucién Nro. MH-COGEJ-2016-0113-RES, se inadmite a tramite dicho recurso por
no cumplir con las formalidades sustanciales, ni con los requisitos necesarios para interponer esta
clase de recursos. No obstante, en esta misma resolucion, la administracion publica resuelve
declarar de oficio la nulidad y extinguir los efectos de la Resolucién Nro. MH-DM-2015-0035-
RM, por haber sido expedida sin tomar en cuenta la normativa legal vigente y los derechos de los
administrados, pues se evidencia que el Ministerio de Hidrocarburos no tiene competencia para
resolver controversias sobre derechos de los consumidores o derivadas de contratos de

compraventa de combustibles.

Analisis de la interpretacion que realiza la administracién publica de la facultad de revision

de oficio

Contrario a lo ocurrido en el ejemplo anterior, en este caso la revision de oficio no es
intentada por persona interesada a través de la interposicion de un reclamo administrativo, sino se

gjerce a iniciativa de la propia administracién pablica, y, a pesar de haberse resuelto de acuerdo a
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las disposiciones del ERJAFE vigentes en ese entonces, es un claro ejemplo que nos permite
evidenciar las grandes diferencias que se presentan cuando es la misma administracion pablica la

que busca corregir sus actuaciones mediante el ejercicio de la facultad de revision de oficio.

En efecto, en el caso objeto de analisis, a pesar de que la administracion pablica desecha
el recurso extraordinario de revision, debido a que la recurrente no fundamenté su recurso en una
de las causales contempladas en el articulo 178 del ERJAFE, es bastante enfatica en su obligacion
de servir con objetividad a los intereses generales, garantizando que sus actuaciones se realicen
con sometimiento pleno a la Constitucion de la Republica, a la ley y al derecho, lo que, a su criterio,
le obliga a analizar los fundamentos y el trdmite que motivé la emisidn de la Resolucién Nro. MH-

DM-2015-0035-RM.

Una vez que se verifica que los hechos controvertidos nacen exclusivamente de una
discrepancia derivada de un contrato de compraventa de combustible, materia sobre la que la
ARCH no tiene competencia, pues ésta se limita a la imposicion de sanciones en caso de
infracciones hidrocarburiferas, la administracion publica fundamenta su competencia para declarar
la nulidad del acto administrativo, en lo dispuesto en los articulos 93 y 94 del ERJAFE, que en su

parte pertinente establecian:

Art. 93.- Extincion de oficio por razones de legitimidad. - Cualquier acto administrativo expedido
por los 6rganos y entidades sujetas a este estatuto debera ser extinguido cuando se encuentre que
dicho acto contiene vicios que no pueden ser convalidados o subsanados.

Art. 94.- Vicios que impiden la convalidacion del acto. - No son susceptibles de convalidacion
algunay en consecuencia se consideraran como nulos de pleno derecho: a) Aquellos actos dictados
por un érgano incompetente por razones de materia, territorio o tiempo.

Este andlisis nos permite evidenciar el amplio alcance que posee la facultad de revision de
oficio y cdmo su correcta aplicacion, le permite constituirse en un poderoso mecanismo de

proteccion irrestricta del ordenamiento juridico. Sin embargo, hemos observado que, se lo utiliza
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Unicamente a conveniencia de la administracion publica y de esta manera, desnaturalizando su

razon de ser.

2.4.2. Analisis de criterios de expertos

Dentro de esta investigacion se realizaron entrevistas de tipo estructuradas a dos

reconocidos docentes del Instituto de Altos Estudios Nacionales IAEN. De los resultados

obtenidos surgieron algunas categorias que nos permitiran analizar de manera adecuada los

criterios de los expertos.

Tabla 2

Categoria uno: Conocimiento del alcance de la figura de revision de oficio

Docente 1

Docente 2

Analisis

Respuesta pregunta 1.
los

(..)

mismos procuradores de las

para nada, ni
instituciones publicas
conocen de la existencia y la
operacion de la revision de
oficio (...)

Respuesta pregunta 3.

(...) desconocimiento de la

institucion como tal —se

Respuesta pregunta 1.
(...) no es conocida a
profundidad por todos los
abogados y por lo tanto no se
la invoca en el momento

procedimental oportuno

(...
Respuesta pregunta 2.
No conozco de cerca ni he

intervenido en un

Los expertos coinciden en que la
revision de oficio no es una figura
conocida por los abogados en libre
gjercicio de la profesion, asi como
por los mismos servidores publicos.
Esta afirmacion trae  como
consecuencia, que la misma no sea
invocada o considerada como un

medio de impugnacién de los actos

administrativos o que las respuestas

18 |_os docentes fueron seleccionados especialmente por su amplia trayectoria en el libre ejercicio del derecho, por
tanto, el conocimiento préactico del derecho administrativo que poseen, contribuye de manera sustancial al objetivo de

esta investigacion.
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refiere a la revision de

oficio-

procedimiento en el que el
administrado haya
solicitado la revision de

oficio

de la administracion publica no
sean adecuadas a las peticiones de

los administrados.

Fuente: Elaboracion propia

Autor: Karina Ortega

Tabla 3

Categoria dos: Requisitos de procedibilidad para solicitar la revision de oficio

Docente 1

Docente 2

Anélisis

Respuesta pregunta 2.
un

(..)

documento lo

planteamos

suficientemente sustentado
con premisa factica, premisa

normativa (...)

Respuesta pregunta 3.

(...) el administrado realiza
una  peticion a la
administracion publica en
cuestion, en la que le
insinda, le sugiere, le
propone que efectle una
revision de oficio (...)
Respuesta pregunta 4.

(...) si la persona interesada
utiliza, de manera adecuada,
el articulo 132 del COA en
insinuar la

el sentido de

revision de oficio, puede

Se observa que existe conocimiento
de la manera en como se debe
solicitar a la administracion publica
la revision de sus actos. Los
expertos sefialan como requisitos
minimos para que la administracion
lo haga, los siguientes:
e Solicitud suficientemente
fundamentada (premisa
factica y normativa).
e Insinuar, sugerir o proponer
la revision de oficio.
deberia

Se incorporar

adicionalmente, que dicha
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provocar que dicha

administracion publica lo

haga (...)

insinuacién, tenga por objeto un
acto administrativo nulo, es decir,
afectado de alguna de las causales

de nulidad establecidas en el COA.

Fuente: Elaboracion propia

Autor: Karina Ortega

Tabla 4

Categoria tres: Respuesta de la administracion publica en casos practicos, cumplimiento de

sus obligaciones

Docente 1

Docente 2

Anélisis

Respuesta pregunta 2.
-Comenta un caso practico
en contra de la Policia

Nacional en el que se
cumplieron los requisitos de
procedibilidad de la
revision de oficio- “(...) sin
embargo nunca recibimos
una respuesta. Lo que
demuestra que en la practica
mucho dependera de la

cercania politica (...)”

Respuesta pregunta 4.

Respuesta pregunta 3.

(...) es importante que la
administracion publica
conozca a profundidad la
naturaleza  juridica, el
alcance y los efectos de la

revision de oficio.

Se coincide en que la
administracion publica esta en la
obligacion de atender las peticiones
de los administrados en las que se
solicita la revision de sus actos. Sin
embargo, en el caso practico
planteado por el docente 1, se
evidencia que ni siquiera existio
respuesta por parte de la
administracion, lo cual refleja el
injustificado incumplimiento de sus
obligaciones, y, por lo tanto, la

vulneracion de los derechos de los
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(...) lo que si hay, es la
obligacion de contestar
cualquier ~ derecho  de

peticion.

administrados, lo cual, a nuestro

criterio, representa un  caso
perfectamente judiciable en contra
de la administracion publica. Se
presenta una similitud entre el caso
planteado por el entrevistado, con
el analizado en la seccion 3.1 de
esta investigacion, en ambos, la
administracion inobserva
arbitrariamente el ordenamiento

juridico.

Fuente: Elaboracion propia

Autor: Karina Ortega

Tabla s

Categoria cuatro: Propuestas de solucién a la probleméatica evidenciada en los casos

practicos

Docente 1

Docente 2

Anélisis

Respuesta pregunta 3.

(...) la Corte de Casacion
tendria que ser la que nos
diga cual es la correcta
interpretacion de la ley, no

ha emitido las respectivas

Respuesta pregunta 1.
-Al referirse al
desconocimiento que existe
de la figura de revision de

oficio- “(...) De hacerlo, los

profesionales del Derecho

Segun el criterio de los expertos, la

soluciébn  ante el  evidente
incumplimiento de las obligaciones
de la administracion publica, se

reduce a tres puntos:
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sentencias 0 resoluciones
gue son necesarias para la
correcta interpretacion. Hay
una inaccion de la Corte de
Casacion (...) se necesita
una jurisprudencia
orientadora para la
operatividad de esta
institucion.

Respuesta pregunta 5.

Yo creo que la respuesta va
del

a ser tipo

jurisprudencial, veamos
cémo se pronuncia la Corte
de Casacion o la Corte

Constitucional (...).

provocarian en la
administracion puablica al
menos una duda razonable
de revisar nuevamente un
acto administrativo.
Respuesta pregunta 5.

(...) quiz4 una reforma que
se podria pensar sobre este
aspecto es que la insinuacion
de revision de oficio

merezca una  respuesta
oportuna y motivada de la

administracion publica.

1. Jurisprudencia orientadora
para la operatividad de la

institucién de la revisién de

oficio.

2. Capacitaciones a  los
abogados 'y servidores
publicos  respecto  del

alcance y naturaleza de la
figura.
3. Reforma al COA que aclare
que la insinuacién de
revision de oficio merece
una respuesta oportuna y
motivada de la
administracion publica.
Es importante mencionar que nos
encontramos de acuerdo con el
punto 1, sin embargo, a nuestro
criterio, el problema subyace en el
desconocimiento de la figura de la
revision de oficio, este
desconocimiento provoca que, ante

las arbitrarias actuaciones de la
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administracion publica, los
abogados no judicialicen estos
casos. Por lo tanto, para que exista
una respuesta del tipo
jurisprudencial, se necesita que los
abogados sean conscientes de que
la falta de motivacion o falta de
respuesta a sus solicitudes de
revision de oficio, son
perfectamente judiciables, a pesar
de que las mismas no hayan sido
presentadas a través de los recursos
administrativos, sino con
fundamento en el articulo 132 del

COA.

Fuente: Elaboracion propia

Autor: Karina Ortega

3. Conclusiones

Por mandato constitucional, la administracion publica se encuentra en la obligacion de

garantizar el cumplimiento de las normas juridicas y los derechos de los administrados, es decir,

en el marco de sus atribuciones y competencias, debe convertirse en un verdadero guardian del

respeto irrestricto de las normas que integran el ordenamiento juridico ecuatoriano, asi como de

los derechos y garantias que les asisten a las personas dentro de la relacion juridica- administrativa.
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La revision de oficio se constituye en un instrumento del que dispone la administracion publica,

en virtud de la potestad de autotutela administrativa, para el cumplimiento de lo mencionado.

En efecto, la figura de la revision de oficio es un mecanismo a través del cual, la
administracion publica puede verificar y garantizar que sus actos administrativos se encuentran
conforme a derecho, mediante un nuevo estudio o analisis de su contenido una vez que han sido
emitidos. De conformidad a lo dispuesto en el articulo 132 del Codigo Organico Administrativo,
este nuevo analisis o revision, puede realizarse no solo por iniciativa de la propia administracion
publica, sino también por insinuacion de persona interesada, con lo que se configura un legitimo

derecho de solicitar el ejercicio de la revision de oficio.

Debido al rol de guardian al que nos hemos referido previamente, la administracion pablica
tiene, no el poder, sino el deber de declarar la nulidad de los actos administrativos, una vez que,
dentro de este nuevo analisis, se verifique que se encuentran afectados de causales de nulidad. Este
deber no se encuentra condicionado, por disposicion juridica alguna, a que la revision de oficio se
instaure a iniciativa de la administracion puablica, pues no se trata de una figura cuyo ejercicio se
encuentre dentro del marco de la discrecionalidad administrativa. Resultaria un sinsentido juridico
que la administracion publica pueda decidir sobre qué actos administrativos nulos declara la
nulidad, pues se trata de actos que, en todo supuesto, hacen necesaria y obligatoria su retirada del

mundo juridico, al haber sido dictados contraviniendo el ordenamiento juridico.

A pesar de lo mencionado, se trata de una figura que no resulta ampliamente conocida en
el ambito del derecho administrativo y, por lo tanto, muy pocas veces solicitada como un medio
para obtener la declaracion de nulidad de un acto administrativo, pues esta pretension es
comunmente alegada mediante la interposicion de los recursos administrativos, como si se tratase

de los Unicos medios de impugnacion de los actos administrativos. Esta Ultima afirmacion
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resultaria incorrecta pues, segun como se encuentra regulada la revision de oficio en el COA, se
prevé que la misma puede ser solicitada a través de un reclamo administrativo, que constituye a su

vez, un medio de impugnacién de los actos administrativos.

Este desconocimiento acarrea que, frente a las eventuales insinuaciones que realizan los
administrados, la administracién publica rechace las mismas sin ningin grado de motivacion o
argumentacion juridica, incluso sin dar respuesta alguna, como si se tratase de meras peticiones
frente a las cuales la ley permite que la administracién pablica decida discrecionalmente si
atenderlas o0 no. Como se ha insistido, la administracion pablica esté en la obligacion de, en primer
lugar, atender los reclamos administrativos, y, en segundo lugar, si se verifica la existencia de una
causal de nulidad, declarar la nulidad del acto administrativo, pues ésta es la razon de ser misma

de la revisioén de oficio.

Sobre este tema, no ha existido pronunciamiento de las altas Cortes en el que desarrollen
precedentes respecto del alcance de las insinuaciones de las personas interesadas para el ejercicio
de la revisién oficio, lo cual resulta indispensable para que, tanto las administraciones publicas
como los abogados en libre ejercicio, sean conscientes de que se trata de un legitimo derecho del
que disponen los administrados, y como tal, debe ser ejercido con estricta observancia a las
disposiciones del ordenamiento juridico que han sido explicadas a lo largo de este trabajo

investigativo.
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