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ANTECEDENTES

El presente articulo pretende revisar brevemente el con-
cepto de acto administrativo en el Derecho Piblico y las
doctrina tal como se presenta hoy en Ecuador. ;Por qué un
estudio sobre €l acto administrativo en Ecuador? Entre la
importantes obras de los publicistas que cultivan el Dere-
cho Administrativo en diferentes pafses se destacan sus
monografias sobre el acto administrativo, algunas de las
cuales se citan en el presente articulo. El acto administrati-
vo también se desarrolla extensamente en los cursos, ma-
nuales y tratados de Derecho Administrativo. Poco se po-
dria aportar a sus construcciones juridicas te6ricas sobre el
acto administrativo, algunas de ellas verdaderamente nota-
bles, en este espacio restringido y dadas la naturales limita-
ciones del autor de estas breves lineas. Pero, en cambio,
apenas se ha escrito sobre el acto administrativo propia-
mente ecuatoriano.

En este asunto cabe citar a Mairal cuando afirma que
los conceptos juridicos surgen de cada régimen institucio-
nal y por ende deben adecuarse a las particularidades del
régimen al que corresponden, de donde no es posible la
pretension de crear tales conceptos con validez universal.
... S6lo dentro de un determinado régimen juridico val-
drdn, pues, los conceptos que construimos para expresar
las reglas juridicas asi como para darles orden y sistema.'

Especialmente cierto resulta este criterio para el estudio
de la nocién de acto administrativo en Ecuador, donde las
referencias a doctrinas extranjeras deben matizarse en fun-
cién de las leyes y jurisprudencia de cada pafs. En efecto,
desde las aulas universitarias nos ensefian que la doctrina
ceder4 siempre ante la legislacién y la jurisprudencia, sin
perjuicio de la importancia que tienen las reflexiones de los
juristas sobre estas materias.

Por otra parte, resulta necesario analizar el contexto
doctrinal dentro del cual se realizan las expresiones legis-
lativas, jurisprudenciales y doctrinales ecuatorianas, que
necesariamente est4n vinculadas a obras y estudios de De-
recho Administrativo de otros paises, entre los cuales se de-
ben destacar Argentina, Espafia, Francia e Italia. As, el mé-
todo que se sigue en el presente estudio es de analizar el ac-

to administrativo ecuatoriano en la legislacién y la jurispru-
dencia, en el contexto de la teorfa general del acto adminis-
trativo de los diferentes sistemas juridicos.

Este articulo se contrae a la nocién de acto administra-
tivo en Ecuador. Otros importantes aspectos del acto admi-
nistrativo que el espacio no permite desarrollar en este ar-
ticulo son: 1. requisitos; 2. elementos; 3. clases, y 4. impug-
nacién.

INTRODUCCION

Es cierto, como dice Gordillo, que no debe concebirse
la nocién del acto administrativo desde un punto de vista
procesal exclusivamente.” Pero la verdad es que la condi-
ci6n procesal ejerce una gran influencia en el concepto de
acto administrativo. Por supuesto que lo contrario también
es cierto: los procedimientos y procesos administrativos es-
t4n determinados por la naturaleza de los actos que se im-
pugnan. Por ejemplo, un principio elemental del procedi-
miento (en sede administrativa) y del proceso (en sede ju-
dicial) administrativo establece que no son impugnables
los actos de mero trdmite sin efectos obligatorios en una
decisi6n final. Asimismo, los actos normativos o reglamen-
tarios® tienen procedimientos y requisitos de impugnacion
diferentes que los actos administrativos, aunque la doctrina
y legislacién de algunos paises incluye los actos normati-
vos o reglamentarios dentro de los actos administrativos.

La distincién que cierta doctrina establece entre actos
normativos y actos administrativos proviene de una tradi-
cional clasificacién de los actos juridicos de la funcién ad-
ministrativa, que se remonta a Duguit, modificada por su
discipulo Jéze que, en atencién a su contenido, caracteriza
los actos juridicos en:

1) actos creadores de situaci6n juridica general (actos le-
gislativos o reglamentarios);

2) actos creadores de situacién juridica individual (actos
creadores de situacién juridica individual: unilaterales o
contractuales);

3) actos que confieren a un individuo una situacién juridi-
ca general, un status (actos-condici6n, que constituyen
la condicién de aplicacién a un individuo de un status
legal);
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4) actos que legalizan una situacién juridica general, una
situacién juridica individual o un hecho (actos jurisdic-
cionales).*

En Ecuador, tanto la Constitucién Politica cuanto la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, dis-
tinguen para efectos de su impugnacién los actos nor-
mativos de los actos administrativos. En efecto, la
Constitucién trata de la impugnacién por razones de
constitucionalidad de los actos normativos en el articu-
lo 276, 1. y de la impugnacién de los actos administra-
tivos en el articulo 276, 23 La Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa contempla el llamado re-
curso de objetivo o de anulacién o por exceso de poder
para la impugnacién de los actos normativos o regla-
mentarios y el recurso de plena jurisdiccién o subjetivo
para los actos administrativos. Asimismo, por cuestio-
nes justamente procesales, el extinguido Tribunal de lo
Contencioso Administrativo consideré que los actos
normativos podifan también impugnarse a través del re-
curso subjetivo o de plena jurisdiccién. Mas, como la
ley reserva el recurso de plena jurisdiccién solamente
para los actos administrativos 1a resolucién obligatoria
del Tribunal Contencioso Administrativo llamé a los
actos normativos actos administrativos generales, 1o
que se discutird més adelante.

Pero ahora solamente se cita estas referencias para lla-
mar la atencién sobre una clésica discusién sobre el al-
cance del término de acto administrativo, que ha evolu-
cionado hacia un enfoque mas restringido en la legisla-
cién ecuatoriana, que contempla diferentes categorfas
para los actos administrativos y los actos normativos,
pero que todavia no se afianza suficientemente en la
doctrina y jurisprudencia de nuestro pafs.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA LEGISLACION
ECUATORIANA

1) Dos articulos de la Constitucién ecuatoriana se refieren
expresamente al acto administrativo:
Art. 196. Los actos administrativos generados por
cualquier autoridad de las otras funciones e institu-
ciones del Estado, podrdn ser impugnados ante los
correspondientes 6rganos de la Funcién Judicial,
en la forma que determina la ley.
Art. 276.- Competerd al Tribunal Constitucional:

2. Conocer y resolver sobre la inconstitucionalidad de

los actos administrativos de toda autoridad publi-
ca. La declaratoria de inconstitucionalidad conlle-
va la revocatoria del acto, sin perjuicio de que el
oérgano administrativo adopte las medidas necesa-
rias para preservar el respeto a las normas consti-
tucionales.

En otras partes de su texto, la Constitucién norma ex-
clusivamente los actos, sean éstos considerados 0 no como
administrativos.6 En todas las veces se alude a actos exclu-
sivamente, incluyendo actuaciones que se apartan de la
normativa constitucional y legal, llamadas vias de hecho en
algunas legislaciones; actos que, por tal raz6n, no podrian
considerarse apropiadamente actos administrativos. Asf, se
deben destacar las provisiones siguientes de la Ley Funda-
mental:

2)

3)

4)

)

6)

- i
Art. 120.- No habrd dignatario, autoridad, funcionario
ni servidor piiblico exento de responsabilidades por los
actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o por
sus omisiones.
En este caso, el término actos comprende tanto los lla-
mados actos y hechos administrativos, actos de la admi-
nistracién, as{ como las vias de hecho de los 6rganos
publicos.
Art. 272.- La Constitucién prevalece sobre cual-
quier otra norma legal. Las disposiciones de leyes
orgdnicas 'y ordinarias, decretos—leyes, decretos,
estatutos, ordenanzas, reglamentos, resoluciones 'y
otros actos de los poderes piiblicos, deberdn mante-
ner conformidad con sus disposiciones y no tendrdn
valor si, de algiin modo, estuvieren en contradic-
cién con ella o alteraren sus prescripciones.
La Ley de la Jurisdiccién de lo Contencioso Adminis-
trativo dispone que el recurso de plena jurisdiccién o
subjetivo ampara un derecho subjetivo del recurrente,
presuntamente negado, desconocido o no reconocido
total o parcialmente por el acto administrativo de que
se trate.! Como se verd mds adelante, una Resolucién
obligatoria del Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo amplia el concepto, extendiendo el recurso de ple-
na jurisdiccion a lo que denomina actos administrativos
generales.
La derogada Ley de Régimen Administrativo contem-
plaba la jurisdiccién contencioso-administrativa que
correspondia al extinguido Consejo de Estado. No se
utiliza el término acto administrativo, sino a un acto ...
de una autoridad administrativa nacional o seccional,
y més adelante a acto lesivo.® En este articulo de la Ley
se prevé, aunque en forma sucinta, la existencia y desa-
rrollo de la reclamacién de los actos administrativos en
sede administrativa, cuando dispone que, antes de pre-
sentar su reclamo en el Consejo de Estado, el perjudi-
cado ... demostrard haber agotado los recursos jerdr-
quicos y que ha sido negada su solicitud. También se
establece en esta provisién el silencio administrativo
negativo; Se entenderd haber negativa si transcurrie-
ren treinta dias sin que la autoridad administrativa que
pudo dejar sin efecto el acto lesivo haya dado resolu-
cioén alguna, salvo que la Ley sefiale un plazo mayor.
El Cédigo Tributario trata en unos pocos articulos sobre
la forma y contenido de los actos administrativos tribu-
tarios, su presuncién de legitimidad y ejecutoriedad;
define los actos firmes y los actos ejecutoriados, asi co-
mo su forma de notificacién.® Se podria considerar
que, a falta de otras disposiciones que expresamente
normen estos temas especificos, sus disposiciones son
aplicables a todos los actos administrativos y no sola-
mente los tributarios.
La Ley Orgénica de Administracién Financiera y Con-
trol dispone que la obligacién se genera y produce
afectacién presupuestaria definitiva ... cuando se reci-
ban de terceros obras, bienes y servicios adquiridos
por autoridad competente, mediante acto administrati-
vo vdlido, haya habido o no compromiso previo."
La Ley de Modernizacién contiene algunas disposiciones
sobre el tramite del acto administrativo, principalmente el
silencio administrativo, que establece una presuncién de
acto administrativo favorable a la solicitud del ciudadano,
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la obligatoriedad de la motivacién y las formas de notifi-
cacién; remitiéndose al Estatuto Juridico Administrativo
de 1a Funcién Ejecutiva para todo lo atinente a la forma-
cién, extincién y reforma de los actos administrativos de
las instituciones de la Funcién Ejecutiva.”

7) A diferencia de las normas que se acaban de citar, en
forma inconveniente el Estatuto del Régimen Juridico
de 1a Funcién Ejecutiva® define el acto administrativo.
En general, la tendencia moderna es abstenerse de las
definiciones en el momento de legislar, puesto que tales
conceptualizaciones resultan siempre incompletas y
frecuentemente superadas en los hechos. Asi, la defini-
ci6n se deja a la doctrina y por supuesto a la cdtedra. El
articulo 64 del Estatuto dispone:

ACTO ADMINISTRATIVO. Es toda declaracion unila-
teral efectuada en ejercicio de la funcién administrati-
va que produce efectos juridicos individuales de forma
directa.

Se pueden citar la Ley 241 (1990) italiana™ y la Ley
30/1992 de Espafia'* como normas legales de los afios
noventa sobre procedimiento que evitan definir el acto
administrativo. M4s antigua, aunque todavia vigente la
Ley 19.549 (1972) de Argentina,' también se abstiene
entrar en definiciones, pero si define el acto administra-
tivo la ley venezolana de 1982."

También el Estatuto define el acto normativo como
...toda declaracion unilateral efectuada en ejercicio de
la funcion administrativa que produce efectos juridicos
generales, objetivos de forma directa."*

8) La Ley de Control Constitucional ecuatoriana, en cam-
bio, con fines procedimentales, para los efectos de la
demanda de inconstitucionalidad, dispone que se en-
tenderd por acto administrativo las declaraciones que
crean, modifican o extinguen situaciones juridicas indi-
viduales , ast como los de mero trdmite que influyan en
una decision final."®

LA NOCION DE ACTO ADMINISTRATIVO EN ECUADOR

Los 6rganos publicos en el ejercicio de sus atribuciones
o potestades constitucionales o legales, en la esfera de su
jurisdiccién y competencia ejecutan actos juridicos de
Derecho Piblico, o sea, actos administrativos.” En conse-
cuencia, el concepto de acto administrativo es uno de los
més importantes del Derecho Piiblico porque a través de
estos actos se manifiesta la voluntad de la funcién adminis-
trativa del Estado. Pero como se examina brevemente en
este articulo, hay que coincidir con Laubadére cuando afir-
ma que no es cierto que una nocién tan fundamental en De-
recho Administrativo como es el acto administrativo tenga
una definicién tdnica y cierta.”

Esta relevancia del acto administrativo en el Derecho
Publico se ha ido afirmando con la disminuci6n de la im-
portancia destacada que se atribuia a la nocién del acto de
gobierno —en contraposici6n al acto administrativo—, lo
que se discutird més adelante. No obstante, hay que reco-
nocer que en la actualidad algunos administrativistas con-
sideran que se deberfa prestar m4s atenci6n a la sustancia
de las relaciones entre la Administracién y los ciudadanos
y menos al formalismo del acto administrativo, incluso —
o especialmente— en el procedimiento y el proceso admi-
nistrativo.

Acto administrativo es una declaracién unilateral reali-
zada en ejercicio de la funcién administrativa que produce
efectos jurfdicos individuales en forma inmediata, afirma
Gordillo.”

Como se sefial6 lineas arriba, la Ley de Modermizacién
confirma el papel del Estatuto del Régimen Juridico Admi-
nistrativo de la Funcién Ejecutiva como principal instru-
mento juridico que rige el acto administrativo en Ecuador,”
ademads del sustento constitucional del Estatuto constante
en el Art. 171 de la Ley Suprema , que enumera las atribu-
ciones y deberes del Presidente de la Republica, en cuyo
numeral 9. se lee:

Dirigir la administracién publica y expedir las normas
necesarias para regular la integracion, organizacion y
procedimientos de la Funcion Ejecutiva;

Asi, se debe afirmar que, en términos casi iguales que
Gordillo, siguiendo a Dromi,* el Estatuto del Régimen Ju-
ridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva define: Acto
Administrativo. Es toda declaracién unilateral efectuada
en ejercicio de la funcién administrativa que produce efec-
tos juridicos individuales de forma directa.” La diferencia
con la definicién de Gordillo estriba en que el Estatuto
(ERJA) dice en forma directa, en vez de en forma inmedia-
ta. El uso del término directo es utilizado por Dromi en
concordancia con Cassagne,” siguiendo unas pocas leyes
de procedimiento administrativo de su pafs, quien los lama
asi porque los efectos juridicos del acto administrativo son
directos; surgen de €l mismo, no estin subordinados a la
emanacién de un acto posterior.” Los contrapone con actos
que tienen, segin este autor, efecto juridico indirecto o me-
diato, concluyendo més adelante que estos otros actos (los
que tienen efecto indirecto o mediato) no son actos admi-
nistrativos por carecer de la sefialada inmediatez. Pero es
claro que indirecto no es sinénimo de mediato. Por tal ra-
z6n, Diez, por ejemplo, prefiere definir estas caracteristicas
como efectos juridicos directos e inmediatos y Escola las
define mejor como efectos juridicos subjetivos.”

Por tltimo, el proyecto de Tinajero, al referirse al acto
administrativo tampoco utiliza el apelativo directo.”

Parece que todos estos términos (directo e inmediato)
se orientan a distinguir, por una parte, el efecto individual
de los actos administrativos sobre situaciones juridicas sub-
jetivas de los ciudadanos y, por otra parte, a distinguir los
efectos de los actos administrativos de los efectos de los ac-
tos normativos o reglamentarios. No obstante, se podria ob-
servar que los actos normativos también producen efectos
juridicos individuales, aunque sean de indole general; y
que tales actos normativos también se aplican a los indivi-
duos en forma directa e inmediata, es decir desde la fecha
de su promulgaci6n, aunque sean desconocidos por sus
destinatarios. El Estatuto citado manifiesta que los actos
normativos producen sus efectos de forma directa.”

Esta ambigiiedad se resuelve en la definicién de acto
administrativo que, para efectos de la demanda de incons-
titucionalidad, contiene la Ley de Control Constitucional,
que dice que

... Se entenderd por acto administrativo las declaracio-
nes que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas
individuales, ...

El concepto expresado en tal forma, deberfa comple-
mentarse con la referencia al 6rgano que realiza la declara-
cién y su competencia para expedir tal declaracion, lo que
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hace una sentencia del extinguido Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo:

... en el concepto mds simple, acto administrativo es el
pronunciamiento de la autoridad competente, en el ejerci-
cio de las atribuciones que le confiere la Ley.®

Asi, combinando ambos criterios, el uno legal y el otro
jurisprudencial, el acto administrativo es la declaracién
de un érgano competente que crea, modifica o extingue
una situacién juridica individual

L.OS CRITERIOS ORGANICOS EN LA NOCION DE ACTO
ADMINISTRATIVO EN ECUADOR

Asi, contra la definicién generalmente aceptada en la
actualidad que se cita lineas arriba, que abarca la funcion
administrativa de todos los poderes del Estado, esto es,
también la Funcién Legislativa y la Judicial, Diez, con un
criterio orgdnico que ya no es mantenido por la doctrina,
afirmaba que solamente el 6rgano ejecutivo puede dictar
actos administrativos.*

En cambio, Morales, actual Presidente del Tribunal
Constitucional, por ejemplo, acertadamente dice que las
designaciones que emanan del Congreso Nacional como
las de Superintendentes, Procurador General del Estado,
etc., son por su esencia y naturaleza actos administrati-
vos.>

La Ley de Control Constitucional cae en el error orgd-
nico cuando reglamenta el texto constitucional y transfor-
ma un acto u omision ilegitimos de una autoridad publica
que consta en el texto constitucional por autoridad de la
administracién piblica que es la expresién de la Ley de
Control Constitucional; cuando resulta claro que los actos
-administrativos o no— cuya constitucionalidad se puede
impugnar ante el Tribunal Constitucional son aquellos pro-
venientes no solo de la administracién piblica, sino de
cualquier érgano piiblico en ejercicio de funciones admi-
nistrativas. Se puede afiadir que tales actos administrativos
se convierten en simples actos o vias de hecho si carecen
de legitimidad. La accién de amparo no se refiere a los ac-
tos administrativos sino a los actos simplemente, siempre
que sean ilegitimos.

Estas confusiones doctrinales también se han reflejado
al menos un par de ocasiones en votos salvados del Tribu-
nal Constitucional que acudieron a las periclitadas nocio-
nes del acto de gobierno y de acto institucional para alegar
que tales actos, que no son actos legislativos, no se pueden
impugnar en una accién de amparo constitucional; accién
de amparo que excluye, adecuadamente, los actos legislati-
vos y los actos jurisdiccionales. Tales concepciones que ex-
cluyen ciertos actos de 6rganos piblicos de la revisién ju-
dicial, segiin Gordillo, ocupan un puesto con la doctrina de
facto y la admisién de la usurpacion de poder, los actos y
cuestiones de gobierno (politicas, institucionales, no justi-
ciables, etc.), son concepciones que hoy carecen de justifi-
cacion y se van desmantelando.®

No obstante lo dicho sobre tales votos salvados, la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional acepta que la
Constitucién ha previsto la accién de amparo contra actos
ilegitimos de toda autoridad publica, y el Congreso Nacio-
nal es una autoridad publica,” 1o que fue reiterado nueva-
mente con ocasién del amparo constitucional relativo al
nombramiento de Presidente del Congreso Nacional, aun-

que de una forma ambigua y con més votos salvados;* en
todo caso superando asi un enfoque anterior, segun el cual
la resolucion del H. Congreso Nacional por la que fue des-
calificado el actor no es un acto administrativo porque el
Congreso Nacional no es una autoridad administrativa.®

Cabe insistir que en todos los casos citados deben dis-
tinguirse los actos de los actos administrativos y que algu-
nas demandas impugnaron actos administrativos, ‘pero
otras impugnaron simplemente actos del Congreso; pero la
accién de amparo no establece tales distinciones.

LA DOCTRINA EXTRANJERA SOBRE EL ACTO
ADMINISTRATIVO

Por otra parte, tratadistas argentinos de una generacién
anterior a los citados lineas arriba concibieron en forma
més amplia la nocién del acto administrativo.® Marienhoff
considera que el acto administrativo también se puede dar
en forma bilateral, a diferencia de la definicién que se ha
adelantado, que se limita a las declaraciones unilaterales.
Asi, segtin este autor y los que lo siguen, el contrato admi-
nistrativo también serfa un acto administrativo, pero de in-
dole bilateral: Todo contrato administrativo es, substancial
y esencialmente un acto administrativo bilateral** El mis-
mo Gordillo manifiesta que en un concepto amplio de acto
administrativo estarian comprendidas las tres hipétesis
(acto bilateral, acto unilateral general y acto unilateral in-
dividual), aunque aclara que prefiere adoptar un criterio
mas restringido que solo toma en cuenta los actos unilate-
rales e individuales.*

En tal sentido, quiz4 los autores argentinos de la gene-
racién anterior se inscribian con alguna posicién de los ad-
ministrativistas franceses e italianos.” En efecto, los fran-
ceses mantienen un concepto de acto administrativo de
gran amplitud. El decano Vedel, por ejemplo, hasta la 12*
edicién de su renombrada obra, es decir hasta 1992, se re-
firi6 a las decisiones ejecutorias, concepto que abarca to-
dos los actos administrativos unilaterales, que incluye
también los reglamentos pero no los contratos administra-
tivos. Mas, a partir del afio indicado establecié una distin-
cién: la decision ejecutoria es un acto por el cual una au-
toridad administrativa manifiesta unilateralmente su vo-
luntad orientada a producir efectos de derecho sobre los
administrados,* con lo que coincide Rivero.* Asf, las deci-
siones ejecutorias son diferentes de otros actos administra-
tivos unilaterales que no modifican la situacién juridica
existente. Laubadere considera que la distincién de actos
reglamentarios e individuales, ... , no es absoluta y su
puesta en vigencia encuentra ciertas dificultades.*

Los espafioles también incluyen entre los actos admi-
nistrativos aquellos actos llamados por el Estatuto ecuato-
riano simples actos de la administracién, o actos de trdmi-
fe, asi denominados por la misma legislaci6én espafiola y
excluyen, como los italianos, los actos reglamentarios, sin
que falten autores que consideran un sentido amplio de ac-
to administrativo que abarque ... tanto al acto administra-
tivo general como al concreto.® Pero sobre esta posicién,
se pregunta Garcfa-Trevijano Fos ; es esto posible juridica-
mente hablando?, y contesta: A mi juicio, en absoluto. La
mayoria de la doctrina se opone a esta asimilacién (de ac-
to administrativo con acto normativo). Concluye afirman-
do que todo acto normativo —y en este caso los reglamen-



80 La nocién de acto administrativo en el Derecho Piiblico ecuatoriano

tos y actos asimilados— debe excluirse de una teorta gene-
ral de los actos administrativos. Dice que la inclusidn de
los Reglamentos entre los actos administrativos tiene su
origen en el dogmatismo kelseniano trasladado al campo
administrativo por Merkl.®

En la actualidad, los administrativistas italianos enfati-
zan el aspecto subjetivo de la resolucion (provvedimento)
en cuanto modifica o confirma la situacién juridica del ciu-
dadano,® excluyendo los actos normativos o reglamentos;
mientras que incluyen dentro de los actos (atti) administra-
tivos, tanto las resoluciones como los llamados en el Esta-
tuto ecuatoriano actos de simple administracién, es decir
aquellos actos de mero trémite.”

LA DOCTRINA DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN
ECUADOR

Los libros ecuatorianos sobre Derecho Administrativo
més recientes, que se han podido consultar, se remiten a la
definicién de Gordillo citada.” En cambio, Morales se ins-
cribe en la corriente que incluye dentro de los actos admi-
nistrativos a los que él denomina actos generales, colecti-
vos, objetivos, verbigracia el reglamento,” es decir los ac-
tos normativos o reglamentarios.

Por supuesto que autores ecuatorianos de fechas ante-
riores reflejan posiciones europeas, que predominaban en
su época. Asi, Espinoza conceptuaba el acto administrativo
desde una amplisima perspectiva como la actividad del Es-
tado y de las demds entidades de cardcter publico, para el
cumplimiento de sus fines'y con el objeto de satisfacer ne-
cesidades colectivas*

Jaramillo Alvarado no estuvo lejos de los autores ecua-
torianos contemporéneos cuando afirmé que el acto admi-
nistrativo es toda clase de declaracién juridica, unilateral
y ejecutiva, en virtud de la cual la Administracion tiende a
crear, modificar o extinguir situaciones juridicas subjeti-
vas.® El profesor Cérdova, remitiéndose expresamente a
Royo Villanova, define el acto administrativo como un he-
cho juridico que por su procedencia emana de un funcio-
nario administrativo, por su naturaleza se concreta en una
declaracién especial y por su alcance afecta, positiva o ne-
gativamente, a los derechos administrativos de las perso-
nas individuales o colectivas que se relacionan con la ad-
ministracién publica* Borja y Borja, siguiendo el enfoque
tradicional de Merkl, comprende tanto los contratos como
los reglamentos entre los actos administrativos.”

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA
JURISPRUDENCIA ECUATORIANA

Para efectos procesales—como distintos de los efectos
procedimentales— la Sala de lo Contencioso Administrativo
de la Corte Suprema de Justicia considera aplicable todavia®
la norma dirimente N° 8 del extinto Tribunal de lo Contencio-
so Administrativo, mencionada lineas arriba, que acepta la
impugnacién de un acto administrativo de cardcter general,
sea interponiendo el recurso objetivo o de anulacion (o por
exceso de poder), sea el recurso de plena jurisdiccién o sub-
jetivo, cuando se demanda el amparo de un derecho subjeti-
vo del recurrente:® llamando en efecto acto administrativo
general a lo que se conoce en doctrina como acto normativo,
o lo que la misma Ley de la Jurisdiccién Contencioso Admi-

nistrativa denomina norma juridica objetiva, de cardcter ad-
ministrativo,® es decir, una norma reglamentaria.

Asf como la Ley de la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo establece dos vias para los recursos admi-
nistrativos —segn estos sean contra la norma juridica ob-
jetiva, de cardcter administrativo (reglamentaria) o contra
actos administrativos — igualmente la Constitucién hace
una diferenciacién entre las demandas de inconstituciona-
lidad de normas (leyes orgdnicas y ordinarias, decretos le-
yes, decretos, ordenanzas; estatutos, reglamentos y resolu-
ciones), como distintas de las demandas de inconstitucio-
nalidad de actos administrativos de toda autoridad publi-
ca. Si bien la expresién de actos administrativos de toda
autoridad piblica es suficientemente claro, en cambio es
confusa y antitécnica la enumeracién de actos normativos
citada. En efecto, se incluye a las resoluciones entre los ac-
tos normativos, en tanto que la misma Constitucién atribu-
ye a los ministros la competencia para expedir las normas,
acuerdos y resoluciones que requiera la gestion ministerial
(179, 6.), pero se conoce que los ministerios pueden deno-
minar resolucién a un acto normativo, tal como un regla-
mento o un instructivo, pero estas dependencias publicas
también dan el apelativo de resoluciones a actos adminis-
trativos, es decir que afectan a situaciones juridicas indivi-
duales, como por ejemplo resultan ser las aprobaciones de
estudios de impacto ambiental, que el Ministerio del Am-
biente las otorga a través de resoluciones ministeriales.

El uso del término resolucién tanto para actos normati-
vos como para actos administrativos origina frecuentemen-
te confusiones al momento de presentar una reclamacién
constitucional. El Tribunal Constitucional recientemente
resolvié:

... demanda que se sustenta en el Art. 276 numeral I de
la Constitucién, y solicita se declare la inconstitucionali-
dad de las Resoluciones __y __, adoptadas por el Conse-
jo Superior de la Policia Nacional, las mismas que son de
aquellas que lesionan derechos particulares o situaciones
juridicas individuales (en el caso del Capitdn de Policia
NN), que provienen de un acto administrativo objetivo o
general, las que deben ser conocidas'y resueltas de confor-
midad con el numeral 2 del articulo 276 de la Carta Poli-
tica, puesto que no se trata de un instrumento Jjuridico que
genere efectos erga omnes, los que si son de competencia
del Tribunal Constitucional en Pleno, que conoce y resuel-
ve las demandas de inconstitucionalidad de las leyes, de-
cretos, resoluciones etc. En el presente caso, el demandan-
te valiéndose indebidamente de una demanda de accién de
inconstitucionalidad pretende proteger sus derechos subje-
tivos; consecuentemente ha equivocado la via 'y el funda-
mento de esta demanda.

El voto salvado en esta Resoluci6n del Tribunal Cons-
titucional se refirié a otro punto y, sobre la materia que se
discute, afirmé en concordancia con el resto de los vocales
del Pleno del Tribunal:

Al haber el accionante demandado la inconstituciona-
lidad del acto impugnado en virtud del niimero 1 del arti-
culo 276 de la Constitucién y no del nimero 2 del mismo
articulo constitucional el demandante equivocé la via'y el
fundamento de su demanda, como en la especie fue consi-
derado por el Pleno del Tribunal, criterio con el cual, in-
sisto, concuerdo plenamente.®
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Por otra parte, es menos claro el razonamiento de la 2°
Sala del Tribunal Constitucional que tramit6 la impugna-
cién de una Resolucién del Consejo de Comercio Exterior
e Inversiones (COMEXI) que impuso una autorizacion
previa para la importacion de licores originarios y prove-
nientes de Colombia, en forma temporal, reclamacién
planteada por la via del numeral 2. del Art. 276 de la Cons-
titucién, es decir el trimite de impugnacién de actos admi-
nistrativos, en vez del trdmite constante en el numeral 1.
del mismo articulo, que resultaba aplicable, puesto que se
refiere a leyes y otros actos normativos o reglamentarios.
Debe notarse que este caso es exactamente contrapuesto al
que se acaba de citar lineas arriba, ya que aqui se trata de
un acto normativo cuya inconstitucionalidad se demanda
por la via establecida para atacar la constitucionalidad de
actos administrativos. En todo caso, en ambas situaciones
los actos impugnados han sido expedidos con el nombre de
resolucion. En los Considerandos, la 2* Sala denomina ac-
to administrativo objetivo a la Resolucién 004 del COME-
X1 y manifiesta que: Las resoluciones del Consejo de Co-
mercio Exterior e Inversiones COMEXI, son normas obje-
tivas de derecho de cardcter general y de naturaleza regla-
mentaria, por lo que una persona natural o juridica puede
impugnarlas cuando se expidan con exceso de poder ...
RESUELVE: ...declarar la inconstitucionalidad del acto
administrativo del ... COMEXI ... que establece una auto-
rizacion previa para la importacion de licores originarios
y provenientes de Colombia.® Al hacer referencia al exceso
de poder, 1a 2° Sala parecerfa acogerse en el procedimien-
to constitucional a la interpretacién obligatoria citada del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que admite el
recurso subjetivo o de plena jurisdiccion para la impugna-
cién de actos administrativos generales.

También existen otros antecedentes donde el Tribunal
Constitucional modifica o interpreta liberalmente el con-
cepto de acto administrativo (que afecta situaciones juridi-
cas individuales®) constante en la Ley de Control Consti-
tucional y aporta su propia definicién, donde se compren-
den también los actos normativos:

... al acto administrativo lo concebimos como la decla-
racion unilateral de voluntad de la administracién piiblica,
sobre asuntos administrativos, que causa efectos juridicos
... La Ley de Control Constitucional, al referirse al acto
administrativo, considera sus efectos de modo general, es-
to es, que los actos administrativos crean, modifican o ex-
tinguen situaciones juridicas individuales, de tal suerte
que hemos de entender que existen actos administrativos
interpartes, esto es, actos que solo tienen que ver con el
individuo o una persona y actos administrativo objetivos
o0 generales que afectan al conglomerado, como lo es en
el presente caso” (negritas en el original).®

CONCLUSION

Tanto la legislacién vigente como la jurisprudencia, asi
como la mayor parte de los autores ecuatorianos que han
tratado sobre el acto administrativo lo consideran como la
declaraciéon de un érgano competente que crea, modifi-
ca o extingue una situacion juridica individual. No obs-
tante, en algunas ocasiones, se ha extendido la interpreta-
cién de acto administrativo para que abarque también a los
actos normativos o reglamentarios.
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