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RESUMEN

El acto administrativo presunto que surge del siteradministrativo debe ser
reconocido por la administracion y ante tercermsembargo, este acto suele no ser
reconocido por distintas causas, por esta raza@eteladministrativo presunto se lo
puede ejecutar en la via judicial ante el Tribubahtencioso Administrativo. En la
presente tesis se analizara la naturaleza juréditacto administrativo presunto, los
derechos inherentes al silencio administrativo, mee se estudiar4d sobre el
procedimiento de ejecucion en la via judicial ypasibles medidas sancionatorias en
el caso de incumplimiento de la ejecucion. La ingrueia de analizar esta institucion
juridica se debe a que el derecho de peticiondgletr de responder del estado en el

plazo previsto por la ley se encuentran garantgatda Constitucion del Ecuador.

Palabras claves:Acto administrativo presunto, silencio administrat derecho de

peticion



ABSTRACT

The alleged administrative act arising from adntrais/e silence must be recognized
by the administration and before third parties, @esv, this act is usually not
recognized for different causes, for this reas@nateged administrative act can be
executed judicially before the Administrative DisgDourt. In this thesis we will
analyze the legal nature of the alleged adminig&ract, the inherent rights to
administrative silence, also we will study the gaare of execution in the judicial
and possible sanctions in the case of non-commiahthe execution. The importance
of analyzing this legal institution is due to thght of petition and the duty to respond
of the state within the period established by laat ire guaranteed in the Constitution

of Ecuador.

Keywords: Alleged administrative act, administrative silengght of petition
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INTRODUCCION

La presente investigacion se refiere al acto adinativo presunto como titulo de
ejecucion ante el Tribunal Distrital de lo Contersa Administrativo, segun el Cédigo
Organico Administrativo y el Cédigo Organico Genela Procesos. El acto administrativo
presunto se puede definir como aquel en el quedachcion administrativa no se manifiesta
formalmente, sino que solo se presume (Zavala,,20Q0b/77). Segun Parejo (2008) define
los actos administrativos tacitos o presuntos camqeellos no manifestados formalmente,
como consecuencia del incumplimiento por el 6rgadrainistrativo de su deber de resolver
de forma expresa y cuyo contenido es presumidort pi@ la asignacion legal de un
contenido concreto al silencio administrativo, estgositivo o negativo en funcion del tipo

de actuacién administrativa y de las pretensioeépeticionario.

Por otra parte, el acto administrativo presuntcstituye titulo de ejecucion acorde
al articulo 370A del Cddigo Organico General decBsos. La caracteristica principal del
proceso judicial de ejecucion del acto administmafresunto o silencio administrativo
positivo es que se origina por el no reconocimielettos efectos legales que produce el acto
tacito, por lo cual el administrado es forzadomaledar por la via judicial su cumplimiento,
es decir que cuando la entidad publica no cumpte laoobligacion de responder al
ciudadano una peticion en el plazo previsto ptayaesta peticién se entiende por aprobada
en vista que opera silencio administrativo posjtsio embargo la administracion publica
ilegitimamente no hace valer tal aprobacion, eliathtnado tiene la posibilidad de acudir

al Tribunal Contencioso Administrativo para ejec@aacto presunto.

La figura juridica del silencio administrativo eh Eecuador ha sido legislada y
reformada continuamente con el fin de que la admagion publica cumpla con la
obligacion de resolver y asi mismo los administsgolaedan ejercer su derecho de peticion,
sin embargo esta figura no ha cumplido con su ivbjgta que el silencio administrativo
positivo no siempre era debidamente reconocidagoaanto los legisladores han reformado
la figura del acto tacito como titulo de ejecucemel Codigo Organico Administrativo

vigente desde el 7 de julio de 2018.

Para analizar la problematica de la falta de reciomiento del acto administrativo

presunto que se ha venido dando en la administrggitblica del pais es necesario
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mencionar sus causas, una de ellas es el descoeotmirde esta institucion tanto por parte
de los particulares como las instituciones del dtst®tra causa de la problematica es la
responsabilidad directa del funcionario administoatjue tiene a cargo el despacho de la
peticion administrativa, tanto por el silencio adisirativo como por la ejecucion de un acto

administrativo presunto con vicios de nulidad.

Podemos conjeturar que la esencia del silencioradirativo es garantizar la tutela
efectiva, el derecho de peticion, la seguridadijcai, el debido proceso y los demas derechos
y garantias derivadas de la Constitucion, paraeeikponer al administrado en una situacion
de incertidumbre, indefension y de posibles aridades por parte del Estado. Cabe
preguntarse si es que el silencio administrativopgda con esta funcion actualmente, ¢es la
normativa suficiente para que el silencio admiaisto sea eficaz en el Ecuador? el

planteamiento mencionado es el problema que s@esobver en la presente tesis.



Capitulo |

Acto administrativo presunto

Para dar una definicion sobre el acto administogtiesunto es imprescindible tener
una nociéon sobre el concepto de acto administratroo tal, sobre el cual no existe una
definicion Unica, se puede mencionar que el aaturdtrativo es una decision, declaracion
o manifestacién de voluntad o de juicio; llevadeado unilateralmente en razén de las
potestades que posee la administracion, tenienduenta que pueden producir efectos

generales, es decir para varios casos, o indiveduakto es para particulares determinados
(Gordillo, 2011).

Parejo (2008) alude entre las principales claseacties administrativos los actos
expresos y actos tacitos o presuntos de la sigureahera:

Por la forma de su manifestacion se distingue dt@saexpresos como aquellas
manifestaciones formalmente efectuadas por la asimanién publica y
normalmente consignadas por escrito. Los actomsagipresuntos son aquellos
no exteriorizados formalmente, esto es, resultasésncumplimiento por la
administracion publica de su obligacion de resolegpresamente y cuyo
contenido es presumido a partir de la asignacigal lde un contenido concreto
al silencio administrativo, esto es, positivo o ateg en funcién del tipo de

actuacion administrativa y de las pretensione®s@teresados (p. 393).

Dentro de este contexto se puede decir que elaalrtonistrativo presunto es una
consecuencia de la falta de manifestacion formappae del régimen administrativo, que
como consecuencia se produce el silencio admitiisiramparado en la ley. Como lo hace
notar Zavala (2005), el sistema juridico le impefextos juridicos a la inobservancia de la
administracion estatal de emitir resoluciones gtosedimientos administrativos, y expresa
que el silencio administrativo instituye una iledatl, ya que al reconocerlo le otorga
consecuencias juridicas, que pueden ser validda practica pero que teéricamente son
inadmisibles (p. 270). De este modo el incumplindede emitir una respuesta al
administrado vulnera derechos constitucionales|goual el silencio administrativo busca

garantizar la atencién oportuna a los ciudadanea peevenir cualquier violacion de
derechos.



Silencio administrativo

Los administrados no se pueden quedar con la idaerbre por la falta de
contestacion de la entidad publica a la que acolieon la intencion de salvaguardar sus
derechos quedando propensos a cualquier arbitagripdr parte del Estado e incluso
quedando en indefension, es por esto que la adraritn publica debe velar y garantizar
el cumplimiento de los derechos de los interesabDestal manera que el legislador ha
consagrado la figura juridica del silencio admmisto con el fin de imponer a la
administracion publica la obligacion de dictar taswn expresa, tanto en los
procedimientos incoados a solicitud del interesadmo en los que lo hayan sido de oficio
y puedan afectar a sujetos privados, dentro debpteaximo establecido en el ordenamiento
juridico (Parejo , 2008, p. 360). Dicho con palaldal tratadista Agustin Gordillo (2011),
gue sefala:

El silencio administrativo, pues, no es nada ematgrialmente es inactividad,
vacio de obrar, pero esta ausencia es coloreadd @atenamiento, dandole una
significacion determinada. Esta supondria que sraé#namiento no colorea el
silencio de algun significado, es un mero hechoiadinativo no productor de

efectos juridicos directos (p. 5).

La figura juridica sobre silencio administrativacidaen Francia mediante el la Ley
del 17 de julio de 1900, en la cual fue institugd@rgano contencioso administrativo dentro
del Consejo de Estado francés, con el fin de fac#l acceso de los asuntos administrativos
para evitar descontentos por abusos de poder g solo garantizar los derechos de los
administrados, el Consejo tenia la funcién de aaaii juzgar las actuaciones realizadas por
la administracién. El articulo mencionado estipaldd negativa ficta, es decir el silencio
negativo en el que se entiende por negada la @etipor esta razon, en caso de que la
administracion tardara mas de lo sefialado por yaele resolver cabia el silencio
administrativo negativo, lo que permitia impugnateael Consejo. Darle este valor al
silencio de la administracién permitia un eficazeso a la justicia, ya que de esta forma se
podian defender los derechos de particulares @mlgito administrativo (Garcia de Enterria
& Fernandez, 1992, p.576).

El silencio administrativo continla existiendo érderecho francés, se encuentra

contemplado en el Codigo de Justicia Administratiesta institucion juridica que ha
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inspirado varios paises a contemplarlo en sus amdemtos juridicos. Como expresa
Penagos (2011), a través de la historia, en tratgden la jurisprudencia del silencio

administrativo se asume la finalidad de protegeblkeneficios de los administrados sobre el
Estado. En un Estado de derecho debe entendertesqeticiones de los administrados, se

deben resolver y no quedar en el silencio negledatla administracion.

Desde el punto de vista del jurista Parejo (20@&pnsagracion del silencio positivo
0 estimatorio introduce un nuevo mecanismo basadb&nculo de la gestion estatal hacia
los ciudadanos, para poder acceder a un contiicighdddemas, sefiala que supone un claro
cambio de tendencia hacia la efectividad, al estal el sentido positivo del silencio
administrativo como regla general, y el negativoncoexcepcion. Esta ordenacion del
silencio positivo se encuentra dirigida a favordadibertad de prestacion de actividades de
servicio, evitando que el Estado utilice el silenaegativo como mecanismo disuasorio o

restrictivo para su inicio.

En definitiva, el cambio de sentido al silencioipes se fundamenté en aras de tener
procedimientos mas eficaces y céleres, en virtudque con el silencio negativo, el
ciudadano, a falta de respuesta tendria una rédoltécita con efecto negativo de su
peticion, lo cual no exigia a la administracion glincon el deber de resolver las peticiones
presentadas ya que a causa de su negligenciaraalesestimada la solicitud, y a pesar de
gue con el silencio administrativo se podia accadtr el contencioso administrativo es mas
dificil de que el ciudadano acuda a la corte jjueses le den la razén a éste. A diferencia
del silencio positivo que obliga a la administracfiiblica a ser mas sigilosa y prolija al
momento de que el administrado presente alguneitsdlidebido al efecto estimatorio del
silencio positivo en caso de que no resuelva gibeyrgue la peticion contenga los requisitos

determinados por la ley.

Derechos inherentes al silencio administrativo

Derecho de peticion
Es importante precisar los derechos constitucisrexejue se fundamenta el silencio
administrativo para conocer el alcance juridicoedta ficcion legal, principalmente el
derecho de peticion y la obligacién de respondeEdtado, que constituyen el eje central

gue enarbola el silencio administrativo.



El derecho de peticion se consagré desde la pri@erestitucion expedida en el
Ecuador en el afio 1830, que establecia en sulariéel derecho que posee todo ciudadano
de reclamar sus derechos ante las autoridadescasibiEn la Constitucion de 1878 se
incorpor6 al derecho de peticion la exigencia deemdr una resolucion respectiva. Mas
adelante, en la Constitucion de 1897 se estipuid&quiebia cumplir con los términos fijados
por las leyes para emitir la resolucién. Finalmgatenuestra Constitucion del afio 2008 que
se encuentra vigente, estd amparado el derechetidedp en el articulo 66 numeral 23 que
consagra el derecho de peticion, de recibir atenci@spuestas debidamente motivadas por

parte de las autoridades, a las personas de maderaual o colectiva.

Puede colegirse de lo dicho que, en el Ecuadaiereicho de peticion se encuentra
consagrado desde la primera Constitucion y havdtueionando con el tiempo, ya que no
solamente existe el derecho de presentar algtemnead solicitud ante la autoridad publica,
sino que existe la correlativa obligacién de la mistracion de responder, en un plazo
sefalado por la ley y emitir las resoluciones deereamotivada. Es asi que en el Ecuador
se han dictado fallos judiciales que enfatizanagébivde este derecho, a continuacion, cito
una Resolucién del Tribunal Constitucional (2008):

El derecho de peticidn, es uno de los derechostbutg del derecho publico, es
decir, que tiene relacion estrecha con los intergsazones de la persona, frente
al Estado, y de las necesidades emanadas de lgabievrelacion que se
estructura en toda persona por el solo hecho déaha&n un Estado, teniendo
en consecuencia exigencias y deberes frente alanissrpor esto que el derecho
de peticion, es un verdadero derecho politico, ae estructurarse
constitucionalmente, faculta a toda persona parecwar ante cualquier
autoridad, exigiéndoles sus criterios o iniciativassolicitando de ella su

actuacion en general o el reconocimiento de urctierde caracter subjetivo.

En el Cddigo Organico Administrativo se encuengfinido el aludido derecho en
el articulo 32 que sefala que los ciudadanos putslezalizar petitorios de forma particular
o colectivamente a las dignidades oficiales y ¢endidas de manera pertinente. Para
comprender las particularidades y efectos del tierele peticion es necesario tener en
cuenta la naturaleza juridica de esta instituc@zmo afirma Marin (2017), la naturaleza

juridica del derecho de peticién es compleja pugstono se reduce a una categoria Unica,
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tiene naturaleza politica dado que se desenvuelva eelacién entre el ciudadano y el
Estado, es un mecanismo de comunicacion, sirvegpaneer control, verificar y corregir al

poder publico, por lo que fomenta las instituciodesocraticas.

Citando al mismo autor, a su vez el derecho deipatise considera un derecho
individual porque tiene naturaleza fundamental ta eadicado en todas las personas. No
obstante la doctrina actual sefiala que el dereehmeticion no se puede enmarcar en una
sola categoria por su valor axiologico y su forneaegecucion, es decir que rebasa la
categoria de derecho politico debido a que todgsdesonas son titulares del mismo, porque
las relaciones de poder politico no se circunsoribéa categoria de ciudadano o nacional,
también se puede vulnerar este derecho en lasamgchorizontales, entre particulares. A
esto, Marin aflade que tampoco se enmarca exclusitanen una categoria de libertad,
porque a la vez de que debe de abstener de hgoel aujeto pasivo, en esta caso, cualquier
tipo de represalia al peticionario por parte degJadio institucional sino también en una
categoria de prestacion, esto es, la generaciobldgciones de hacer por parte del Estado
como recibir la peticion, la resolucion materidhyomunicacion efectiva, que forman parte

del nucleo escencial del derecho de peticion.

Como breve conclusién, considero que es un derethmual no se lo puede
categorizar, debido a que no seria util si solam@rara recibir peticiones en instituciones
del Estado, es un derecho mas complejo que engddbao antes mencionado. Asi como
también se encuentra vinculado y es un instrumefitaz de participacion cuidadana, para
que los administrados accedan directamente aitas@gades publicas y a la informacion

publica, de esta forma controlar y vigilar el podenstituido.

Obligacién de responder de la administracion

Parejo (2008) sostiene que la obligacion legakdelver en el plazo establecido es
el presupuesto fundamental del silencio administratuya obligacién se debe cumplir en
todos los procedimientos administrativos, tantodiasmteados a iniciativa del interesado,
como los que son de oficio, y tiene por objetongsgdn de una resolucion en el plazo legal
con la respectiva notificacion. Adicionalmente ¢t que la obligacion de dictar
resolucién expresa en el plazo fijado por la ley seoextingue sino con su efectivo

cumplimiento, por lo que permanece intacta no oivstal silencio administrativo resuelva



formalmente la situacién del incumplimiento, poglee no se exime a la administracion de

su deber de resolver, ni las consecuencias quersei por dicho incumplimiento.

En este sentido se encuentra estipulado en nuestrativa nacional en el Cédigo
Orgénico Administrativo el articulo 202 la obligacide resolver del érgano competente el
procedimiento mediante acto administrativo, inclssiala que el vencimiento de los plazos
previstos no exime al érgano administrativo competele su obligacion de emitir el acto
administrativo, incluso la administracion no debaibirse de dar una respuesta con la

disculpa de la falta de claridad en la ley.

Por otro lado, la Ley para La Optimizacion y Effe de Tramites Administrativos
establece entre los derechos de los administradosefialados en el articulo 5 numeral 3,
esto es, abstenerse de presentar documentacioplicuagquisitos o procedimientos no
determinados en leyes, decretos, ordenanzas y demn@sitiva publicada en el Registro
oficial para el ejercicio o reconocimiento de déec El articulo 3 numeral 8 de la misma
ley establece que las entidades publicas regufaatda misma norma, solo podran exigir el

cumplimiento de lo sefialado en una norma juridreaip, clara y publica.

En definitiva, la obligacion de dar una respuesthE$stado es complementaria al
derecho de peticion, son garantias para el admadstque su importancia debe ser
entendidas a cabalidad por los servidores publidas autoridades de la administracion.
Las peticiones tienen que ser receptadas en todasakos, sin solicitar requisitos que no
han sido establecidos en la ley. Para el cumplimiele la obligacion de responder es
necesaria la notificacion de la resolucién, sia ety surte efecto el acto juridico. En caso de
no existir respuesta por parte de la administraei&@ilencio administrativo no sustituye esa
obligacion. Debe ser una respuesta material, famsmte formal, que responda
adecuadamente y de manera completa, tanto con squrfdicas como argumentos facticos

que justifiqguen la respuesta positiva o negatil@santereses del peticionario.



Capitulo 1l

Aplicacion del silencio administrativo en el Ecuado

Inicialmente en Ecuador se aplicaba el silencio iagtnativo negativo de
conformidad con lo que establecia la Ley de lssdigtion Contencioso Administrativa del
afio de 1968, indicaba que posteriormente a lostareiias sin respuesta de la autoridad
competente, se sobreentendia que la peticion fysdaemplicitamente, a menos que exista
un plazo diferente establecido por la ley. Estaatieg podia ser impugnada ante el

contencioso administrativo, segun el articulo 31.

Hasta la expedicion de la Ley de Modernizacion lesie 1993, la que fue varias
veces reformada y finalmente derogada el 7 julio 2048, establecio el silencio
administrativo positivo en el articulo 28 por fatta resolucion de la administracién en un
término no mayor a quince dias. También establaad®ligacion del funcionario publico
de entregar un certificado que indique el vencitoigtel término antes mencionado para
probar que la peticion ha sido concedida en videldsilencio administrativo. En el interin
el silencio administrativo fue incorporado y regldeen otras leyes como el Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejp@y Cédigo Tributario, Ley Organica
de Aduanas y Ley Organica del Régimen Tributarierhro.

En mataria tributaria aplica el silencio positive thanera general y en casos
excepcionales el silencio negativo, los plazos pasalver se encuentran dispuestos en el
Caodigo Tributario, que es la ley principal de latena y de manera supletoria es aplicable

el Cddigo Organico Administrativo y el Codigo OrgamGeneral de Procesos.

La figura juridica del silencio administrativo hids reformada un sin nimero de
ocasiones mediante leyes y jurisprudencia en lassguhan establecido reglas para la
aplicacion y ejecucion, en la practica han resoltaaimplejas y atentatorias al derecho de
seguridad juridica. La Corte Nacional de Justicediante la Resolucion No. 0456-2014
indico detalladamente los requisitos que se debisnplir para que operara el silencio
administrativo, entre estos, que la solicitud sgahdirigido a la autoridad competente; la
certificacion sefale el tiempo transcurrido desge s peticiono sin recibir respuesta y; que
la solicitud no contenga vicios de nulidad no sabbées o contrarios al ordenamiento

juridico.
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De las circunstancias antes mencionadas se despyaect| desarrollo que ha tenido
el silencio administrativo con un cambio continmdalegislacién evidencia la carencia de
eficacia para lograr la existencia de un acto priespor la ausencia de respuesta de la
administracion. Ejecutar un acto administrativespreo era una tarea casi imposible, lo que
vulnera todos los derechos constitucionales meadms) el requisito de presentar un
certificado emitido por la misma institucion querespondio una peticion anterior era algo
inviable, porque el funcionario publico al no emil certificado de falta contestacion

guedaba expuesto a sanciones y responsabilidadeasicomo la destitucion del cargo.

Cabe considerar la motivacion sefialada Corte Natibe Justicia en la resolucion
No. 0295-2014 sobre la posibilidad de que los jseealicen una inspeccion judicial o un
requerimiento para evidenciar la falta de conté&tade la administracion, en caso de que
la autoridad competente no haya emitido el cesiftc del vencimiento del termino para
responder, con la fe de presentacion de que sat&dlicho certificado. En vista de los
funcionarios negligentes que no han realizadodagestaciones a las peticiones a pesar del

aviso de la posibilidad de destitucion.

La vigencia del Codigo Orgéanico Administrativo desd 7 de julio de 2018, tiene
por objeto regular el ejercicio de la funcion adstiativa del sector publico, y de las demas
funciones del Estado por lo que recopila variasdgyresoluciones en un solo cuerpo legal,
deroga la Ley de Modernizacién antes mencionadl®misposiciones Derogatorias y
elimina el requisito de presentar un certificadoitielm por la entidad publica para la

ejecucion del silencio administrativo por la vidigial.

El articulo 201 del Codigo Organico Administratinalica una causal para terminar
un procedimiento administrativo es el silencio adstrativo. EI mismo que se encuentra
actualmente regulado en el capitulo cuarto, secsiégunda del Cdédigo Organico
Administrativo, en el articulo 207 que menciona ¢ag peticiones presentadas ante un
organo administrativo deberan de responderse ¢@romno de 30 dias, una vez vencido el
termino sin resolucién, surte efecto el silencisifieo, siempre y cuando el acto presunto
no contenga causales de nulidad. El acto admitigiraresunto es un titulo de ejecucion
en la via judicial. En la solicitud de ejecuciohpeticionario debera incluir una declaracion
juramentada de que no ha recibido respuesta deetréérmino legal, también debera

acompanfar la fe de presentaciéon de la peticion.
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Cabe destacar que se ha cambiado el término paralicicon la obligacion de la
administracion de responder a 30 dias, a diferedeila articulo 28 de la Ley de
Modernizacion derogada que establecia el plazomwage 15 dias. Como ya se menciono
anteriormente se elimina el requisito del certdizadel vencimiento del término para
responder emitido por la administracion publicaeyireorpora un nuevo requisito que es
presentar una declaracion juramentada sobre gadialtespuesta en la solicitud de ejecucion.
Reconocemos que estos cambios han sido positivesa@denamiento juridico vigente ya
gue al tener mas dias para responder las peticsermsta una saturacion a la administracion
y se dispone de mas tiempo para elaborar la camdgmte respuesta, y en el caso del
dilema del certificado con su eliminacion se prdeehacer efectivo el derecho de peticion

y ejecutar el silencio administrativo positivo.

Es importante precisar que la misma ley en elddi2z03 establece un plazo méximo
de un mes para emitir resolucion en el caso deednotentos administrativos, contado a
partir de terminado el plazo de la prueba. Estegpfgodra ser ampliado segun el articulo
204 de acuerdo a la cantidad de sujetos que tenggnés o que la magnitud del tema
requiera mayor tiempo para solucionar, hasta maximqeriodo de dos meses. Esta
ampliacion solo cabe cuando existe un procedimiexfministrativo, no en el caso del

articulo 207 anteriormente citado.

En caso de falta de resolucion en los procedimseatiministrativos iniciados de
oficio, en los que se pueda derivar el reconocitoigle un derecho u otras situaciones
juridicas individualizadas, se entenderan estinegopor silencio administrativo. A
diferencia de los casos en que la administraciércejsu potestad sancionatoria o que por
su intervencion genere efectos desfavorables cedmugen para el administrado, se produce
la caducidad, segun lo establecido en el articO®del Cédigo Organico Administrativo.

Una de las novedades mas destacadas de la leyremdmees la disposicion que
sefiala que solamente podran dictarse resoluciamdgnaatorias en caso de responder
posteriormente a la produccion del acto administapresunto, de conformidad con el
articulo 210, el mismo articulo sefiala en su segumeciso que estos actos presuntos son
validos en la administracion publica o ante ungerg surten efecto a partir del dia siguiente

del terminacién del tiempo en que debid ser emiidotificado.
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Las normas que regulan el silencio administratictuaimente son claras, y
promueven garantizar los derechos constituciortideadministrado. Ante la circunstancia
que la administracion publica se rehldse a reconelcacto administrativo presunto la ley
nos da la opcidn de presentar una solicitud deuej@e del acto tacito ante el Tribunal
Contencioso Administrativo, proceso que esta regioiloel Codigo Organico General de

Procesos.

Inejecutabilidad del acto presunto

El articulo 207 establece que el acto administrafitesunto sera inejecutable si
contiene alguno de los vicios no convalidables Is€ida en el articulo 105 de la misma ley,
estos son: que el acto administrativo infrinjardlemamiento juridico; no sea conforme a los
fines que legalmente se le ha atribuido la comppe&tete la entidad que lo emite; falta de
competencia; dictado fuera de término o plazo, doas perjudicial para el interesado; sea
contrario al acto administrativo presunto; congttuun delito mediante sentencia
ejecutoriada y; se origine de un acto de simpleiridtracion. Adicionalmente sefiala que
el acto administrativo expreso o tacito que declare derecho violando la ley o

contraviniendo los requisitos formales para addaijres nulo.

En virtud del articulo mencionado, toda peticiorpaede incurrir en ninguna de las
causales previstas, por tal razén los jueces deladimar un control de legalidad de los actos
administrativos presuntos para ejecutarlos o dackar nulidad por motivo de legitimidad.
Cabe mencionar que las peticiones que no se fornaiél@cuerdo al derecho de peticion, es
decir, que son contrarias al derecho o que no exeni los requisitos materiales para su
validez, afectan a la eficiencia de la administracobrecargandola y desviando el sentido
del derecho de peticion por el mal uso del mis@on esta norma se protege la vigencia del

ordenamiento juridico y se busca evitar un abusdetecho por parte de los peticionarios.

Proceso de ejecucion del silencio administrativo

El Cédigo Organico General de Procesos fue refoormaddiante la Disposicion
Reformatoria Primera del numeral 5 del Cédigo OigaAdministrativo, en la cual se afiade
el articulo 370A que estipula la ejecucion porrgile administrativo, el cual sefala que,
para la ejecucién de un acto administrativo preswitjuez debera convocar a las partes a
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una audiencia. Adicionalmente estipula dos reqsgiara que sea procedente la ejecucion,
el primero es presentar una declaracién juramenpgdta demostrar que no ha sido
notificado con la resolucion de la entidad admiatsta en el término legal, y la segunda

sefala que debera presentar la fe de presentaayimabdel petitorio realizado.

Es preciso mencionar que el articulo 370 A se ertcaien el libro V Ejecucion,
titulo I Ejecucién, Capitulo Il Ejecucion de oblmanes de dar, hacer o no hacer. En el libro
V propiamente se regula el proceso de ejecucioreje@ucion se encuentra definida en el
articulo 362 como el conjunto de actos procesak®m fhacer cumplir obligaciones
contenidas en un titulo de ejecucion. En este dené ejecucion del acto presunto le
corresponde el proceso de ejecucion, mas no uegsate conocimiento, debido a que no
se va a resolver el fondo de un asunto, ni muchomexiste una controversia para un
proceso de conocimiento donde se declara un der&tlawto administrativo presunto es
considerado un titulo de ejecucién por el Codigganico Administrativo, es decir que ya

existe un derecho, no cabe plantear dicha ejecpcibla via ordinaria ni por la via sumaria.

Anteriormente a la publicacion del Codigo Organkaministrativo se encontraba
regulado en el Cddigo Organico General de Procesosl articulo 326 y 327 que el
procedimiento que debian seguir las acciones @dateen el contencioso administrativo
por silencio administrativo era el sumario. Sin ang, acertadamente estos articulos fueron
sustituidos y el silencio administrativo como lo moene en el parrafo anterior le

corresponde el proceso de ejecucion.

Competencia

La competencia de conocer asuntos sobre el silembiunistrativo radica en los
jueces del Tribunal Contencioso Administrativo sefglestipula el articulo 300 del Cédigo
Organico General de Procesos, en virtud de quguesdiccion tiene por objeto tutelar los
derechos de las personas y realizar el control edmlittad de los hechos, actos
administrativos o contratos del sector publico teigjeal derecho administrativo. En
concordancia con el numeral 1 y 2 del articulo @&lF Cédigo Organico de la Funcion
Judicial, que establece que le corresponde a lesefuque integren las salas de lo
contencioso administrativo conocer y resolver lastroversias que se suscitaren entre la
administracion publica y los particulares por lal&cion de derechos individuales en actos

0 hechos administrativos de caracter no tributasdmismo supervisar la legalidad de actos
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y hechos administrativos, como también las accigndiiales que se incoen por su
inactividad. El ultimo articulo mencionado es migra en establecer la competencia de los
jueces de lo contencioso administrativo para lagaes que se planteen por la inactividad
de la administracion, es decir por silencio adniiais/o.

Legitimacion activa y pasiva

La legitimacién activa para la presentacion deolecisud de ejecucion deviene del
numeral 6 articulo 303 del Codigo Organico GendmlProcesos, que estipula que se
encuentran habilitados para demandar en procedimsentencioso tributario y contencioso
administrativo, entre otros, la persona naturaliridica que se considere lesionada por
hechos, actos o contratos de la administracionigalbEl articulo mencionado sefala
quienes y a causa de que pueden reclamar antenncmso administrativo, pero no
menciona explicitamente los casos de inactividh&stado, no obstante la Constitucion en
base al desarrollo del derecho de peticidon y eig@d@rganico Administrativo, el afectado
por la falta de respuesta del Estado puede plaotemsolicitud de ejecucion por silencio

administrativo.

El articulo 304 numeral 1 del Codigo Organico Geheée Procesos establece que la
legitimacion pasiva corresponde entre otros, coldrautoridad o las instituciones y
entidades del sector publico de quien provengatel a disposicion a que se refiere la
demanda, en este caso a que se refiere la soliGitudoncordancia con el articulo 48 del
Cddigo Organico Administrativo, que regula la regargacion jurisdiccional de las
administraciones publicas y estipula que las deamarsk dirigiran contra la entidad
responsable del acto. Adicionalmente se deberarcooh el Procurador General del Estado
0 su delegado de conformidad con lo establecidel enticulo 6 de la Ley Organica de la

Procuraduria General del Estado.

Solicitud de ejecucion

El Cdédigo Organico General de Procesos establecpaya ejecutar el acto presunto
se debera presentar una solicitud segun el art&109 en la que se debera identificar el
titulo de ejecucion, ademas para cumplir con lapisitos de admisibilidad se debera
cumplir con lo establecido en el articulo 142 y $4Bre el contenido de una demanda y los
documentos que se deben acompafar de prueba ytardsalispuesto en el articulo 370A,

es decir, la fe de presentacion de la petici@deklaracion juramentada. Se debera cumplir
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con todos los requisitos mencionados para quditated sea calificada clara y completa, y
sea admitida a trdmite de procedimiento de ejeaucio

Convocatoria a audiencia y notificacion

El articulo 370A establece la realizacién de urdiencia donde se oira a las partes,
por lo expuesto una vez notificado a las partes,jueces de la sala de lo contencioso
administrativo oiran a la peticionaria para quedauprobar que vencio el término de la
administracion para emitir una resolucion, condelaracion juramentada respectiva y la fe
de presentacion de la peticion incoada ante laradiracion publica. Es necesario acotar
que también le corresponde a la solicitante demwogtre ha cumplido con los requisitos
materiales para la adquisicion del derecho acardsthblecido en el articulo 105 del Codigo
Organico Administrativo. La entidad publica, entwir del principio de contradiccion podra
refutar o desmentir motivadamente en la audiencia.

Cabe en este punto sefialar que el Cddigo Orgareoer@ de Procesos no preve
expresamente una citacion o notificacion anterlareanision del mandamiento de ejecucién
para los procesos de ejecucion, pero lo hace néeitee al disponer en el articulo 370A que
se convoque a una audiencia a las partes, en,glordb cual se torna indispensable para el
cumplimiento de lo dispuesto en la ley, la notiiéa con la convocatoria de la audiencia a

las partes procesales.

Mandamiento de ejecucion

Segun lo previsto en el articulo 372 del Cédigoddigp General de Procesos el
mandamiento de ejecucion expedido por el juzgadirexh contener la identificacion
precisa del ejecutado que debe cumplir la obligadgddeterminacion de la obligacion cuyo
cumplimiento se pretende, y la orden al ejecutadcudnplir con la obligacion en el término
de cinco dias, en caso de no cumplirla se procedamala ejecucion forzosa. Dicho
mandamiento se notificara, de acuerdo a lo estdblen la ley, en persona o mediante tres

boletas, en caso de cumplirse la obligacion seada@ extinguida y se archivara el proceso.

Llegado el momento de cumplir la obligaciébn expad&h el mandamiento de
ejecucion, se deberé tomar en cuenta los arti@lidsy 331 del Cédigo Organico General
de Procesos sobre el procedimiento contenciosonggtnaitivo, en los que sefiala que el

juzgador ordenara bajo prevenciones legales questifucion estatal cumpla lo dispuesto
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en la resolucién, a esto se afiade que cuando éxiptsibilidad legal o material para
cumplir con lo ordenado, no podra suspendersestauejon, a no ser que se indemnice al
perjudicado por el incumplimiento. El dltimo inciskel articulo mencionado sefiala un
aspecto importante para que las entidades pulgicaplan con lo dispuesto por los jueces,
y esto es, que los funcionarios publicos que retamrehlisen a cumplir las resoluciones
estardn incursos en responsabilidad administrativiio penal que haya lugar.

Es necesario precisar que el ordenamiento juridigala la ejecucion forzada en
caso de incumplimiento de obligaciones de los pagres, mediante medidas coercitivas
establecidas en el Codigo Orgénico General deleBaos; como el apremio real y el
embargo, también existen otras medidas como ldt&alode los jueces de otorgar o suscribir
un instrumento en representacion del particular defea realizarlo cuando se trata de
obligaciones de hacer, pero estas medidas no cabeaplicadas contra el Estado debido a
qgue los bienes de dominio publico son inembargaple®n sujecion al principio de
independencia establecido en el articulo 8 de yaQuganica de la Funcion Judicial, en el
cual estipula que los jueces solo estan sometiddss acompetencias y atribuciones
establecidas en la ley, y que en el ejercicio gmtastad jurisdiccional son independientes
incluso de los demas érganos de la Funcién Judicial

Del mismo modo, el articulo 226 de la Constitucd@msagra que quienes tengan
potestades estatales podran ejercer solamentaclalsafles permitidas en el ordenamiento
juridico, y deberan coordinar acciones para el dinngnto de sus fines. En concordancia,
el articulo 30 de la Ley Organica de la Funciénclabestipula el principio de colaboracién
con la funcion judicial en el que sefiala que lowideres publicos estan obligados a
colaborar con la Funcion Judicial y cumplir susvdencias, las personas que estan
obligadas a dar su colaboracién y ayuda, no I@tdai sin justa causa, incurrirdn el delito
de desacato. Por lo expuesto todas las institusiole¢ Estado deben cooperar con la

ejecucion y cumplimiento de las ordenes judicialestidas por los jueces.

Incumplimiento del mandamiento de ejecucion
En el evento que la administracion publica no canepin la estimacion del derecho
concedido por silencio administrativo ordenado eglir mediante el mandamiento de

ejecucion, los jueces de lo contencioso adminigtratienen facultades coercitivas
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establecidas en el articulo 132 del Cddigo Orgadieda Funcién Judicial como es la
imposicion de multa compulsiva y progresiva diagiesde una quinta parte de una
remuneracion basica unificada, hasta maximo vémgtic remuneraciones basicas
unificadas, a discrecionalidad de juez, a fin quagla el mandato, sin perjuicio de remitir
los antecedentes a la Fiscalia General si estigqerda resistencia pueda encuadrar en una

infraccidon penal.

La facultad antes referida nos lleva a tratar quecimplimiento de decisiones
legitimas de autoridad competente se encuentifecéigdo en el Codigo Orgéanico Integral
Penal en el articulo 282 que estipula que la perspie incumpla érdenes dirigidas a ella
por autoridad competente, sera sancionada congoeadiva de libertad de uno a tres afios.
Al tipificar este delito el legislador busca pretdar el acatamiento a las decisiones
jurisdiccionales por parte de la administracionligabtoda vez que su esencia es controlar
la legalidad de sus actuaciones en salvaguardassdietechos de las personas.

Por otra parte, el incumplimiento del deber de lvesoen el plazo previsto del
servidor publico constituye una infraccion segumnticulo 34 numero 12 la Ley para la
Optimizacion y Eficiencia de Tramites Administrats/ En la misma ley se establece las
sanciones a los servidores publicos que incurramaro mas infracciones sefaladas en el
articulo 34, por una ocasion seran sancionadoslacauspension temporal sin goce de
remuneracion por hasta 5 dias, por la maxima alatdrile la entidad, previo la aplicacion
del sumario administrativo de conformidad con lg Grgénica de Servicio Publico. En
caso de incurrir por una segunda ocasion en cuwalguie las infracciones descritas, se
sancionara con la suspension temporal sin goceemeneracion por hasta 15 dias, por
tercera ocasion o mas en el cometimiento de cuatmdee las infracciones, sera sancionada

con la suspension temporal sin goce de remuner@aoithasta 30 dias.

La Ley Orgéanica de Servicio Publico estipula eragiculo 48 las causales de
destitucion, entre ellas se encuentra incurrir mheral lapso de un afio, en mas de dos
infracciones que impliquen sancién disciplinariasdepension, sin goce de remuneracion.
Sin embargo, el simple hecho de no cumplir corebkd de resolver en el plazo previsto en
la ley no es causal de destitucion del funcionaiiog que debe haber cometido la misma
infraccion otra vez u otra infraccion en el misnito aque implique suspension de la

remuneracion para que el funcionario sea destituido
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Conclusiones

En este estudio se ha analizado aspectos legaldgenes a dar respuesta al
problema juridico contenido en la interrogante e@bta normativa ecuatoriana es suficiente
para ejecutar el acto administrativo presunto gamaddiante el silencio positivo como
consecuencia del incumplimiento de la administrapidblica de su deber de resolver dentro
del término establecido por la ley con el fin deata vulneracion al derecho constitucional
de peticion.

Primero.- La institucion del silencio administratien la legislacion cambio de
tendencia del silencio negativo al positivo de margeneral y el silencio negativo pasé a
constituir la excepcion a la regla, con el fin de dps administrados tengan la libertad de
manifestarse mediante reclamos o peticiones comte ga un mismo Estado, y que este
salvaguarde sus derechos y cumpla sus deberesjymlas peticionarios no se queden sin
la debida resolucién, sino que en consecuenciandemplimiento de la ley por parte del
Estado, el administrado obtenga el goce del dersglicitado que habria sido ignorado.

Segundo. - El derecho de peticion consagrado dacehdor desde la primera
Constitucion, el mismo que contiene obligaciones daben ser cumplidas por parte del
Estado como el abstenerse de obstruir la preséntdei reclamos o solicitudes, resolver de
manera formal y material y notificar la respueflar eso no se puede categorizar este
derecho debido a que cumple varias funciones, estes es un medio de comunicacion y
vigilancia entre los ciudadanos y el poder publamemas de que fomenta la participacion
ciudadana. Este derecho se complementa con laaoldigde resolver de la administracion.

Tercero.- Los continuos cambios realizados a latituegdn del silencio
administrativo en la legislacion y jurisprudenci@ parte de los jueces, evidencian que no
se trata de una institucion legal de derecho adtnaiivo cuyo estudio y aplicacion sean
pacificos, la solicitud de la ejecucion judigal reconocer el silencio administrativo como
un acto de administracion presunto y al estableegquisitos imposibles como la
certificacion emitida por la autoridad que incurapél deber de responder la peticion,
confirmen esta premisa.

Cuarto. - Como hemos demostrado la reciente vigedel Codigo Organico
Administrativo trae mejoras respecto a la ejecudénsilencio administrativo, va acorde a
la esencia del mismo lo que permite que sea unmax@ficaz y que garantice el
cumplimiento de los derechos constitucionales, qlebe ser entendida por los
administradores publicos, jueces y administradosa pgue tenga un correcto

funcionamiento.
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Quinto.- EI Cddigo Organico General de Procesograwé medidas en caso de que
la entidad administrativa se niegue a cumplir canejecucién de acto administrativo
presunto, solo establece una indemnizacion al giegdo, ademas de la responsabilidad,
civil, penal que haya lugar al servidor publicocaso de que exista una, sin embargo no
establece una solucion definitiva, debido a queemdéidad puede preferir pagar la
indemnizacién que cumplir lo ordenado por los jseper lo que el silencio administrativo

seria susceptible de ser burlado.
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Recomendaciones

* Sugerimos una capacitacion y concientizacion pdieca a los funcionarios
publicos, jueces y ciudadanos, sobre para el eméto de la importancia del
silencio administrativo a cabalidad, con el fin dee el Cddigo Organico
Administrativo y el Codigo General de Procesos seaectamente aplicado e
interpretado de la misma forma sin contradicciones.

» Asi mismo consideramos necesario una reforma daigé@rganico General de
Procesos en la parte de la ejecucion del acto miesdebido a que el proceso no es
claro, y el proceso de ejecucion actualmente vegsatencuentra destinado a ejecutar
titulos de distinta naturaleza, que difieren argiio administrativo.

e Sugerimos agregar el siguiente articulo en el @dddgganico General de

Procesos en caso dl incumplimiento del mandamigatgjecucion del acto presunto:

375A.- Falta de cumplimiento del mandamiento dewgjgn del acto presunto.-
En caso de incumplimiento en la ejecucion judidiel actos administrativos
presuntos, los jueces compeleran al funcionarioir@dirativo a ejecutar la
obligacion contenida en el mandamiento de ejecucdémo hacerlo aplicaran
la multa establecida en el articulo 182 del Codiyganico de la Funcion
Judicial, sin perjuicio de remitir a la fiscaliarehndamiento de ejecucion y la
razon de incumplimiento a fin de que se inicie lxi@ de penal de
incumplimiento de decisiones legitimas de autormadpetente que haya lugar,

acorde a lo establecido en el articulo 282 del @odirganico Integral Penal.
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