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Resumen

En el Ecuador no existe un cuerpo juridico especifico que resuelva el problema para el
ambito de la construccion sobre los procedimientos administrativos sancionadores
acorde a los principios del Derecho Administrativo. Esta investigacion se constituye en
un estudio de caso tedrico, de caracter cualitativa, descriptiva porque se centra en
determinar cémo interviene esta doctrina con el proceso establecido en el Codigo
Orgénico Administrativo (COA) respecto a infracciones y en la imposicion de las
sanciones en el sector de la construccion. Se determind como objeto de estudio la
Potestad Sancionadora de la Administracion Publica en Construcciones para
determinar los antecedentes y fundamentos teoricos de la investigacion, lo que permitid
asumir gue aungue cada Gobierno Auténomo Descentralizado en el Ecuador aplica las
sanciones en el sector de la construccion dada su autonomia, €stos no estan sujetos a
regulacion concebida en un cuerpo juridico sancionatorio de la Administracién Pablica
especificamente para el sector de la construccion, generando un vacio legal al omitir el
principio de tipicidad establecido en el articulo 29 del COA, consecuentemente
cualquier infraccion que no esté estipulada en una ley vulnera dicho principio del
procedimiento administrativo sancionador. Se establecié como objetivo determinar el
mecanismo juridico desde el Derecho Administrativo Publico que permita la
regulacién de los procedimientos administrativos sancionatorios proporcionales al
grado de cometimiento del ilicito de la infraccion en el &mbito de la construccion
emanadas por los GAD’s lo que conllevé a proponer la creacién de una Ley que
contenga las infracciones administrativas relacionadas a las construcciones, por cuanto

las vigentes solo existen en ordenanzas.

Palabras Clave: derecho administrativo sancionador, ordenanza municipal,

principio de tipicidad, sanciones administrativas, construcciones.



Abstract

In Ecuador, there is not a specific legal body that solves the problem for the urban
construction sector on the Administrative Sanctioning Procedures according to the
principles of Sanctioning Administrative Law. This research constitutes a theoretical,
qualitative and descriptive case study, to determinate how intervenes this doctrine with
the process established in the Organic Administrative Code (COA) regarding
infractions and the imposition of sanctions in the sector. The Sanctioning Power of the
Public Administration in Constructions was determined as the object of study to
determine the background and theoretical foundations of the investigation, which
allowed us to assume that although each Decentralized Autonomous Government in
Ecuador applies sanctions in the construction sector, given by its autonomy, these are
not under any regulation conceived in a sanctioning legal body of the Public
Administration specifically for the construction sector, generating a legal vacuum due
omitting the principle of typicality established in article 29 of the COA, consequently
any infraction not stipulated in a law violates that principle of the administrative
sanctioning procedure. It was established as aim to determine the legal mechanism
from the Public Administrative Law that allows the regulation of the administrative
sanctioning procedures proportional to the grade of committing of the illegal offense
in the field of construction emanating from the GAD's, which led to the proposal of the
creation of a Law that contains administrative infractions related to constructions, due
the current ones exist only in ordinances.

Keywords: administrative sanctioning law, municipal ordinance, principle of

typicality, administrative sanctions, urban constructions sector
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Introduccion

En el pais no existe un cuerpo juridico especifico para el ambito de la
construccidn sobre los procedimientos administrativos sancionadores acorde al grado
del ilicito administrativo de la infracciones y sus respectivas sanciones, debido a que
cada Gobierno Autonomo Descentralizado (GAD) del pais actda de manera autbnoma
y son quienes en Ultima instancia realizan y aplican los procedimientos administrativos
sancionadores en el &mbito de la construccion, lo que evidencia la falta de regulacion
clara y precisa sobre la forma de sustanciar los procesos y actos administrativos. Ello
genera précticas administrativas arbitrarias, sujetas a discrecion, descuidando los
derechos generados; genera anomia dentro del ndcleo del ordenamiento juridico en el
ambito administrativo y la justicia no se administra de forma unanime para todos en el
mismo territorio nacional. Desde 2008, la vigente Constitucion de la Republica del
Ecuador reconfigur6 la organizacion territorial del Estado al otorgar nuevas
competencias a los GAD’s y, que por ley demando la creacion de un Sistema Nacional
de Competencias con su respectiva institucionalidad a escala nacional, con la
responsabilidad de administrar estos procesos con una normativa de caracter general
que ha de regular los procedimientos sancionatorios dentro de los procesos de
cometimiento de infracciones a las ordenanzas municipales de los Gad’s en el &ambito

de la construccion.

Resulta ademas necesario contar con un procedimiento especifico acorde al art.
382 y subsiguientes del Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), asegurando las garantias basicas del debido proceso
(art. 76 de la Constitucién) y al que todo ciudadano tiene derecho y en correspondencia
al procedimiento administrativo sancionador que se establezca, sin descuidar las
ordenanzas vigentes en los Gad’s, cumpliendo con el Estado de Derecho, la garantia
de los derechos de los administrados para el normal desarrollo del sector de la

construccién en beneficio de los mismos.

A partir de lo anterior, se formula como pregunta cientifica: ;Coémo debe ser
regulado los procedimientos administrativos sancionadores que emanan de las

Ordenanzas municipales y que se sustente en los principios del Derecho Administrativo



Sancionador, segun el grado del ilicito administrativo cometido en el &mbito de las
competencias de los GAD’s en relacionadas a la construccion? Para resolver el
problema sobre la regulacién de las sanciones administrativas relacionadas a las
infracciones en construcciones, se delimita como objeto de estudio la Potestad
Sancionadora de la Administracion Publica en Construcciones. Teniendo en cuenta lo
anterior, el COOTAD en su articulo 382 establece para los Gad’s un procedimiento
general: “Los procedimientos administrativos no regulados expresamente por el
Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion estaran
regulados por acto normativo expedido por el correspondiente gobierno auténomo
descentralizado de conformidad con este Cddigo...” por lo que se asume
hipotéticamente que aunque cada Gobierno Auténomo Descentralizado en el Ecuador
aplica las sanciones en el sector de la construccion dada su autonomia segun el
COOTAD, éstos no estan sujetos a regulacién concebida en un cuerpo juridico
sancionatorio de la Administracion Publica especificamente para el sector de la

construccidn, generando un vacio y un vicio legal.

Se propone como hipotesis del trabajo: “El procedimiento Administrativo
Sancionador no est4 siendo contemplado por los GAD’s en el ambito de las
construcciones lo que posiblemente constituye un vicio legal y vulnera los derechos de
los usuarios, ya que cada GAD crea ordenanzas a su discrecién sin el principio de
tipicidad .

Se propone como objetivo general determinar el mecanismo juridico desde el
Derecho Administrativo Publico que permita la regulacién de los procedimientos
administrativos sancionatorios proporcionales al grado de cometimiento del ilicito de

la infraccion en el ambito de la construccion emanadas por los GAD’s.

Se delimita como campo de accidn sanciones e infracciones administrativas

en Construcciones, por lo que se plantean los siguientes objetivos especificos:

- Analizar las conductas sujetas a infracciones y sanciones cuya
génesis provenga de construcciones por accion u omisién y por prescripcion

e impugnacién.



- Realizar un andlisis comparativo con la legislacion internacional
peruana y chilena en materia de Derecho Administrativo en el sector de la
construccion.

- Determinar las sanciones administrativas proporcionales al
cometimiento de la infraccion en el &mbito de la construccion desde el
Derecho Administrativo Publico y del Derecho Comparativo con la
legislacion internacional de Chile y Perd.

- Determinar el vacio legal que limita la regulacion de la
Administracion Publica del Estado sobre las sanciones emitidas por los
GAD’s en las construcciones.

- Proponer la creacion de un cuerpo juridico en la Administracion
Publica del Estado que regule los procedimientos administrativos
sancionatorios que ejecutan los GAD’s respecto al cometimiento de

infracciones en las construcciones.

La importancia investigativa radica en la exposicion tedrica del objeto de
estudio desde la perspectiva del derecho administrativo sancionador para determinar el
vacio legal existente en la regulacion de las sanciones administrativas y su relevancia
a la hora de proponer mecanismos regulatorios justos sobre el cometimiento de una
irregularidad en el ambito de la construccién, constituyéndose pertinente la
investigacion para establecer el limite del poder punitivo del derecho administrativo,
los procedimientos sobre los administrados para imponer una sancion, por accién u
omision y los procedimientos administrativos como perjudicado frente a una accion
mal aplicada por ciertos 6rganos de control asi como el procedimiento administrativo
para hacer valer los derechos del administrado en caso de la existencia de una
ilegitimidad. Asi, este trabajo se divide en tres secciones: a. La Introduccion que
permite al lector encontrar el planteamiento y formulacion del problema (pregunta
investigativa) con sus respectivas categorias como el objeto de estudio, objetivo
general, campo de accidn, objetivos especificos y la justificacién de la investigacion
en términos de importancia, pertinencia y relevancia; b. la seccion Desarrollo: donde
se expone el Marco Tedrico que fundamenta y caracteriza al objeto de estudio, el
Marco Metodoldgico y el marco propositivo; y, ¢. conclusiones de la investigacion.



Desarrollo

Antecedentes y Fundamentacién Tedrico

La Potestad Sancionadora de la Administracion Publica y Principios Esenciales

aplicados a las Construcciones

El Estado de Derecho posee la facultad y el poder suficiente para imponer sus
decisiones a todas las personas que se encuentren en su territorio, apreciacion que no
es subjetiva u opinién indefendible, sino es la descripcion de un hecho que se expresa
en toda su plenitud en cualquiera de las actividades que pueda realizar una persona en
su vida cotidiana y, es que, acorde a Nino (2003, p.1), ese poder se manifiesta en todas
partes, ya sea a través del Derecho formalmente dictado como de las actuaciones
concretas de sus agentes, funcionarios y representantes. Por lo tanto, es incuestionable
la existencia de ese poder estatal, y los cuestionamientos se direcciona a su
justificacién, manifestacion, la técnica de su implementacion, la correcta distincion
asociada a las actitudes particulares de quienes detentan el poder del imperio y la
reaccion esperada de los funcionarios reales en el ejercicio del poder, ante el
cumplimiento o violacion del contenido normativo, tan especificamente como un acto

administrativo o una decision judicial.
El Poder Punitivo del Estado

En este antecedente subyacen las dos formas generales por las cuales se manifiesta
el poder del Estado: una a través de la legislacion de caracter general, aplicable a todas
las relaciones juridicas que entran bajo su contenido y de obligatoria observacion por
todos los sujetos que posean o adquieran derechos u obligaciones al amparo de ellas,
las que tambien ofrecen varias formas de respuesta a las violaciones del receptor, como
la aplicacion de diversas formas de castigo; la segunda forma de manifestarse el poder
del Estado es a través de la aplicacion de las leyes generales a casos concretos, bien sea
aplicando sanciones o regulando la forma de las relaciones juridicas y los derechos y
las obligaciones de las partes. Para los objetivos de la investigacion, el objeto de estudio
recae en una de las formas de las formas concretas de manifestarse el poder del Estado:

su funcién punitiva, consistente en imponer sanciones a los sujetos que violen los
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mandatos, los permisos o las autorizaciones previstos en las leyes, lo cual es una
consecuencia logica de aquel poder que no solo impone obligaciones, prohibiciones y
concede permisos positivamente, sino que ademas tiene la facultad sancionadora a

quienes infrinjan las normas vigentes.

En general, a este poderio estatal de imponer sanciones a los sujetos de derecho
que no se ajusten a los mandatos legales se le denomina poder punitivo, el cual se hace
efectivo a través de la aplicacion de diferentes formas de sancidn, en correspondencia
con el tipo de violacion concreta en que haya incurrido la persona, sus consecuencias
y las determinaciones de la legislacion vigente, puesto que su ejercicio esta
condicionado por la existencia de normas anteriores que tipifiquen las conductas y las
sanciones aplicables. Acorde a Gémez Pevajeau (2002), se pueden clasificar dos tipos
de sanciones por las cuales se manifiesta el poder punitivo del Estado. En una primera
medida, expone el autor, es manifestado por medio de las sanciones penales previstas
para las violaciones mas graves del ordenamiento juridico, que preveé las sanciones mas
severas, Y, por otro, las sanciones administrativas aplicables a la violacion de normas
de orden juridico-administrativo. (p. 227); luego, continda exponiendo el autor, que,
aungue las sanciones aplicables pueden ser de diversa indole, por lo general la
expresion latina ius puniendi se refiere a la maxima expresion de ese poder, que se
refiere a la sancion penal, aunque obviamente incluye las sanciones de tipo
administrativo, que suelen expresarse bajo la expresion Potestad Sancionadora de la
Administracion Publica.

Histéricamente, la imposicion de sanciones o penas por transgresiones del
ordenamiento juridico era competencia exclusiva de los tribunales. De cualquier
manera, es identificable la diferencia entre el ilicito penal y la infraccion administrativa.
Esta disyuntiva es expuesta en palabras del Parejo Alfonso (2010), quien indica que tal

diferencia:

no existe [...] diferencia de naturaleza entre el ilicito penal y la infraccion
administrativa; en consecuencia, desde el punto de vista del destinatario de
cualquiera de los dos referidos poderes, lo esencial son las garantias, que

aparecen definidas, como es ldgico, por referencia al poder punitivo



propiamente dicho, el penal-judicial, extendiéndose su aplicacion- modulada y
justificada en su aludida cualificacion- a la potestad administrativa

sancionadora. (p. 681)
Santiago Mir Puig (2003), sobre el poder punitivo del Estado, manifiesta que:

Se trata de una forma de control social lo suficientemente importante como
para que, por una parte, haya sido monopolizado por el Estado y, por otra parte,
constituya una de las parcelas fundamentales del poder estatal que desde la
Revolucion Francesa se considera necesario delimitar con la maxima claridad

posible como garantia del ciudadano. (p.27)

Ahora, no son pocos los autores que han formulado una definicion del ius puniendi,
pero en todos los casos se hace énfasis en la facultad que consiste en imponer sanciones
a los sujetos que actuen de forma contraria a lo previsto en el ordenamiento juridico.
Una forma méas amplia de conceptualizar el ius puniendi es aportada por los autores
Bourdieu y Teubner (2000, p.36) quienes incluyen dentro de esa expresion al poder
legislativo y los poderes ejecutivo y judicial en su facultad de aplicacién de normas
concretas de obligatorio cumplimiento; en ambas formas de expresion, el poder estatal
se encuentra limitado por los principios establecidos en la Constitucion Dentro de la
doctrina del Derecho Administrativo en que se acoge el objeto de estudio, una cuestion
importante a tratar son los limites de esa intervencidn estatal en las relaciones sociales
y, hasta qué punto el ejercicio coactivo del poder publico es legitimo en relacion con
los derechos individuales o colectivos de las personas puesto que, si bien tal poder es
en principio inexorable e irresistible para los sujetos sometidos a sus mandatos, en el
moderno Estado de Derecho se ve limitado por la existencia del orden juridico que se
construye en torno a la Constitucién, piedra angular de la organizacion politica y
referente obligatorio para la actuacion de los poderes publicos en el ejercicio de sus

funciones y para los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos.

Se trata, en definitiva, de un poder limitado y delimitado legalmente cuyo principio
de referencia instantanea es el principio de legitimidad y todos los partidos
sociopoliticos, organismos publicos y ciudadanos previamente sujetos a la ley deben

actuar dentro de un marco legal definido. Esto se aplica no solo en el sentido formal,
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sino también en el sentido general de la ley, lo cual incluye, ademas de las disposiciones
de la ley, a los principios generales del derecho, la jurisprudencia y otras fuentes
reconocidas por el ordenamiento juridico. Es en aquel contexto en donde, segin Gascén
(1998, pp. 25-36), se materializa adecuadamente el principio de imperio de la ley,
delineado en la teoria politica y juridica moderna, y se justifica la intervencion del
Estado en las relaciones sociales siempre que esta se realice dentro de un marco legal,
protegiendo los derechos de las personas, garantizando el orden juridico y la justicia, y
con estricto apego a los principios que rigen la aplicacion de una ley y las garantias que

se brindan para defenderla en procedimientos administrativos o judiciales.

La Administracidn Pablica, por su parte, en palabras de Blanquer (1998) dispone
de “potestades sancionadoras de muy diverso alcance, pero que implican en cualquier
caso el ejercicio de una potestad de contenido punitivo, aflictivo” (p.397). En este punto
se diferencian el poder punitivo penal del que es ejercido por la Administracién: y es
que el primer tiene unas posibilidades mas limitadas en cuanto al tipo de sanciones
aplicables, en tanto el segundo dispone de un amplio abanico de posibilidades, algunas
de las cuales coinciden con las atribuidas a los tribunales de justicia penal (Marcilla,
2014, pp. 177-185). A partir de los presupuestos anteriores, se puede sustentar los
antecedentes de la investigacion, ahora respecto a las formas concretas de ejercicio del
ius puniendi en sede de aplicacion del Derecho, que puede ser a través de la
determinacion de sanciones por los tribunales de justicia o por la Administracion
publica, en uso de sus potestades legalmente conferidas, las que incluyen aspectos
diversos de la vida social y son formas concretas de ejercer el poder punitivo del
Estado.

La Potestad Sancionadora de la Administracién Publica como Expresion del Poder

Punitivo del Estado

En la concepcidén actual sobre la titularidad del Estado del ius puniendi, este lo
ejerce de diversas maneras y a través de diferentes medios, como con la facultad que
posee la potestad sancionadora de la Administracion Publica y expresion del poder
punitivo del Estado v, este ejerce aquel poder a través de la legislacién penal aplicada

por los jueces y tribunales competentes en la materia, por lo que se impone hacer una



distincion breve entre ambas formas de ejercer el poder punitivo, para luego enfatizar
en la potestad sancionadora de la Administracion publica como expresion de aquel
poder.

El poder punitivo del Estado se manifiesta fundamentalmente a través de formas
juridicamente relevantes: el Derecho Penal y el Derecho Administrativo sancionador,
sin que sea posible encontrar en la doctrina un criterio de distincion con validez
universal, porque lo que esté bajo el objeto de regulacion de la legislacion penal o
administrativa depende de la voluntad del legislador y es, por tanto, contingente.
Existen al menos dos formas posibles de establecer esa distincién: sefialando los puntos
comunes entre ambas, y otra es identificar los criterios que las diferencian en un
ordenamiento juridico particular o en la doctrina juridica. desde el punto de vista de las
coincidencias, Sanchez Moron recuerda que “lo caracteristico de las sanciones
administrativas, como de las penales, es su naturaleza represiva de conductas ilicitas y

no meramente reparadora o de ejecucion” (2010, p. 676).

En armonia con el criterio de Sanchez se expresa Cordero y Aldunate (2012),

quienes exponen lo siguiente:

(...) el ordenamiento juridico le atribuye poderes exorbitantes a los érganos
administrativos en razon de la funcidén que debe cumplir, lo cual le permite
alterar la situacion juridica de terceros aun en contra de su voluntad y, méas adn,

ejecutar directamente sus propias decisiones. (p. 339)

En definitiva, el ius puniendi esta constituido por sectores distintos de un mismo
ordenamiento juridico: el penal y el administrativo, aunque ciertamente “ambas
disciplinas deben responder a unos principios basicos comunes, elaborados
tradicionalmente desde la dogmatica juridico penal, sin perjuicio de las modulaciones
propias del ordenamiento administrativo” (Gamero y Fernandez, 2003, p. 335). Una
distincion sistematica entre la potestad sancionadora de la Administracion publica se
la debemos a Gamero y Fernandez, y es la que corresponde a los tribunales en materia
penal debe tomar en cuenta los criterios siguientes: a. instituciones sustantivas, en la
relacién de los delitos y penas vs. infracciones y sanciones administrativas; b.
procedimientos de aplicacion de los procesos penales vs. procedimientos
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administrativos sancionatorios; y, c. poderes publicos competentes, es decir, fiscales y
jueces y tribunales de la jurisdiccion penal vs. administraciones publicas (2003, p. 336)

En consecuencia, la potestad sancionadora de la Administracion Pablica es una de
las formas en que se expresa el ius puniendi, y a través de ella se diversifica dicha
potestad en la aplicacion de diferentes tipos de sanciones; de ahi que el principal criterio
para distinguir la sancion administrativa de la sancion penal sea la autoridad
competente de acuerdo con la ley, por cuanto no es posible a nivel doctrinal establecer

criterios validos para cualquier tiempo y lugar.

La Potestad Sancionadora de la Administracién PUblica como Potestad Juridica

La potestad sancionadora de la Administracion Publica, definida por Bermudez
(2011, p. 73), es una de las potestades administrativas clésicas, junto a la potestad
reglamentaria, la potestad expropiatoria y la potestad de autotutela. Basicamente,
consiste en que la Administracién Publica pueda aplicar sanciones a los administrados
en ejercicio del ius puniendi del Estado, el cual se configura sea a través del
establecimiento de normas sancionatorias abstractas, o a traves de la aplicacion de

sanciones concretas.

Por ello es posible referirse a dos tipos de funciones relacionadas con el ejercicio
de la potestad sancionadora, a partir de los criterios de Ramirez Torrado (2009, pp.
138-152), quien explica sobre la funcion de establecimiento de normas juridicas y la
funcion de su aplicacion a casos concretos; asi, estructuralmente, de la funcién/facultad
de establecer las normas para alcanzar sus fines propios de servir al interés general,
surge una de las primeras limitaciones a la potestad sancionadora, y consiste en el
apego a la ley que la habilita para actuar frente a las conductas antijuridicas de los
administrados en relacion con aquellas normas que fueron infringidas por su accién u
omision [en esencia, la primera limitacion de la funcion normativa es el principio de
reserva de ley]. En lo que respecta a la funcién de aplicacién, se trata de la obligacion
de constatar la materializacion de la infraccion administrativa previamente establecida
en la norma habilitante, identificar al transgresor y aplicar la sancidn correspondiente,
al establecer una correlacion entre los hechos imputados a este y las sanciones previstas

para el caso.
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Todo ello, por supuesto, a través de la garantia al debido procedimiento
administrativo donde se aseguren los derechos y las garantias del administrado, y se le
conceda la posibilidad de recurrir la sancion impuesta en los casos que legalmente
proceda (Rojas, 2011, pp. 177-188). Entonces, la sancién administrativa cumple una
doble funcidn respecto de los administrados: por un lado permite aplicar de manera
concreta las sanciones previstas para la violacion de lo dispuesto en las normas que
obligan a los administrados, y por otra cumple una funcién previsora o disuasoria, al
emitir a los potenciales violadores del ordenamiento juridico un mensaje claro acerca
de las consecuencias que podrian sufrir si no cumplen con las normas juridicas que les

imponen obligaciones o prohibiciones concretas.

Santiago Mufioz Machado (2006) en su tratado de Derecho Administrativo,
expone que ocurre lo mismo que en el resto de las potestades de la Administracion
publica debido a que en la potestad sancionadora el principio de legalidad-juridicidad
es de estricta observancia, pues la ley debe concretar “con la maxima exactitud posible
las infracciones que pueden justificar el ejercicio de la potestad sancionadora, las
sanciones concretas que pueden imponerse y el procedimiento que ha de seguirse para
actuar validamente” (p. 124). Ahora, ¢hasta qué punto es posible aplicar la distincion
entre potestad discrecional y potestad reglada a la potestad sancionadora de la
Administracion publica? Marchero (2009, pp. 57-75) indica que ninguna potestad de la
Administracion publica, incluida la potestad sancionadora, es completamente reglada
0 completamente discrecional, ya que no todas las veces las normas determinan con
exactitud todo el contenido, de modo que el funcionario actuante solo deba verificar

los hechos y aplicar automaticamente la norma.

No obstante, por su propia naturaleza restrictiva de los derechos de los
administrados, la potestad sancionadora de la Administracion Publica tiene unos
limites generalmente mas precisos que el resto de las potestades que puede ejercer, por
cuanto en el Estado moderno toda limitacion de derechos supone el respeto a los
principios de legalidad, imperio de la ley, debido proceso y en general, todos aquellos
que configuran los derechos de las personas y ponen limites a la actuacion de los

poderes publicos. Sin embargo, los limites que deba respetar la Administracion Publica
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en el ejercicio de la potestad sancionadora deben ser fijados por el legislador, por
cuanto no existen principios universales que deban considerarse explicitos si no estan

debidamente configurados en la ley.

La Nocidén de Potestad Sancionadora de la Administracion Publica.

La separacion de poderes del Estado de Derecho indica que corresponde al Poder
Judicial verificar la violacion de las normas establecidas por el poder legislativo y
determinar las sanciones correspondientes a los implicados; mientras al poder
ejecutivo, acorde a Segura Soto (2014, pp. 163 — 194), corresponderia ejecutar aquellas
leyes, en el sentido de llevar a vias de hecho las obligaciones, las prohibiciones y los
permisos previstos en la ley general; pero si alguien incurre en una violacion de lo
establecido, no le corresponderia aplicar las sanciones previstas, sino remitirlo al poder

judicial para que lo haga.

Sin embargo, histoéricamente, una delimitacion tan clara en doctrina nunca fue
Ilevada a cabo en la practica, porque en el Estado moderno la funcion de juzgar y hacer
cumplir lo decidido rebaso la capacidad del poder judicial, al cual, por otra parte,
tampoco se le han atribuido de manera exclusiva ni excluyente tales atribuciones, sino
solo sobre aquellas méas graves que puedan afectar los derechos de las personas o la
estabilidad de la propia organizacién politica. Esa razén de imposibilidad practica de
adjudicar a los tribunales la facultad de juzgar cualquier violacion al ordenamiento
juridico, sin importar su entidad o gravedad, es una de las que se utiliza para
fundamentar la potestad sancionadora de la Administracion publica en el marco del

Estado de Derecho moderno.

Naturaleza Juridica de la Potestad Sancionadora de la Administracion Publica

El Derecho administrativo sancionador regula diversos aspectos como las
autoridades competentes para aplicar sanciones por infracciones administrativas, las
normas concretas que deben seguirse, los derechos y obligaciones que deben respetarse
y las sanciones a aplicar de acuerdo con el grado o nivel de responsabilidad que pueda

probarse en el procedimiento respecto de la persona presuntamente responsable.
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En tal sentido, como afirma Zavala Egas (2005), las potestades publicas de la
Administracion, y especialmente las potestades sancionadoras, “son las medidas del
poder publico, formalmente humidificadas, atribuidas o agregadas a todos los 6rganos

y mas entes sometidos al Derecho administrativo”. (, p. 45)

Por tal motivo, y en base a esos fundamentos, es que resulta altamente relevante la

posicién de Ramirez Tollado (2010, p. 169), quien indica que:

(...) el gjercicio de la potestad sancionadora se encuentra ligada a varios
principios, entre ellos el principio de legalidad, ya que s6lo cuando la ley realiza
una descripcion genérica de las conductas sancionables, de sus clases y el valor
de las sanciones aplicables, pero manteniendo la posibilidad de remitir a la
potestad reglamentaria de la administracién la descripcion pormenorizada de

las conductas sancionables, se puede imponer una sancion.

El Derecho administrativo sancionador se ha definido en el Ecuador, por parte de
Oliveros (2010, p. 33):

(...) el conjunto de normas que rige la accion de la administracion,
otorgando al Estado la facultad de sancionar, tanto a particulares como a
funcionarios publicos, por infracciones cometidas, mediante un procedimiento

previamente establecido regulado con faltas y sanciones tipificadas en la Ley.

No obstante, la pertinencia de esa definicion no debe confundirse el Derecho
administrativo sancionador propiamente dicho, que se aplica a los administrados en los
casos de infracciones a las normas administrativas de caracter general, con el Derecho
disciplinario aplicable a los funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones, que
contempla tanto un procedimiento como unas sanciones distintas a las aplicables a los
administrados, con independencia de que en ambos casos se manifiesta el ius puniendi,

pero aplicado a sujetos distintos.

Desde ese punto de vista, el Derecho administrativo constituye la tltima opcion de
que dispone la Administracion publica para hacer cumplir sus disposiciones generales,
0 mas bien una prueba de que la funcion preventiva y disuasoria que debian cumplir

tales normas no han sido alcanzadas, por lo que se hace necesario imponer las
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consecuencias que su violacion comporta sin que se alcancen los fines iniciales de su

voluntad expresada normativamente.

En consecuencia, se puede concluir que el Derecho administrativo sancionador
tiene una doble finalidad practica: por un lado, prevenir la violacién a los derechos de
las personas por otros sujetos a través del establecimiento de sanciones para el caso de
que tales infracciones se verifiquen, y por otro, sancionar a quienes efectivamente
incurran en ellas, lo que da lugar a la pregunta acerca de la prioridad de una y otra
funcion respecto de los bienes juridicos protegidos o la eficacia de las actuaciones de
la Administracion publica.

Principios que deben regir el Ejercicio de la Potestad Sancionadora de la
Administracion Pablica

El sometimiento de la Administracion Publica a la legalidad se manifiesta de
diversas maneras y se extiende mas alla de la ley en sentido formal para abarcar el
Derecho como totalidad, los principios que le son propios e incluso a la jurisprudencia.
Respecto de los principios, estos pueden estar recogidos expresamente en la
Constitucion o la ley, de presumirse implicitos en ellas; no obstante, esa circunstancia
no excluye la obligacion de la Administracion pablica de someterse a ellos en todas sus
actuaciones, por lo que resulta analizarlos separadamente en las siguientes paginas,
desde el punto de vista de su tratamiento doctrinal, gracias al aporte del reconocimiento
de estos principios a Donzis (2006, pp. 6-24)

El lugar de los principios en el contexto de la actuacion de la Administracion
Publica y su control judicial queda adecuadamente expresado por Linde Paniagua
(2010, pp. 104-114), cuando afirma que “los principios son para el Derecho
Administrativo auténticas guias maestras sin las que seria imposible la actuacion de las

Administraciones publicas y su control jurisdiccional posterior”.

Para establecer los principios que rigen la potestad sancionadora de la
Administracion Publica, se aplico un proceso de abstraccion sobre las teorias de

algunos autores iberoamericanos, determinandose los principios siguientes.
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Principio de Legalidad y Tipicidad. Al principio de legalidad en el
Derecho administrativo, segin se lo puede abordar desde una vinculacidn negativa y
una positiva. En palabras del Linde Paniagua (2010) un primer acercamiento a la

vinculacion negativa del principio de legalidad plantea que:

(...) la Administracion podria hacer no meramente aquello que la Ley
expresamente le autorice, sino todo aquello que la Ley no prohibe, o, en otras
palabras, la doctrina de la negative Bindung (vinculacion negativa) en la
férmula de la doctrina alemana, que supone la comprension de la potestad
discrecional (...) (p. 114)

Una forma distinta de plantear la misma cuestion es planteada por Esteve Pardo
(2011, pp. 99-100), en la concepcidn negativa del principio de legalidad:

(...) a la Administraciéon se le reconocia un ambito muy amplio de
actuacion que sélo tenia como limite las posibles prohibiciones establecidas en
las leyes. Estas marcarian los limites de la libre actividad de la Administracion:
lo que no puede hacer... la Administracién puede hacer todo lo que no esta

expresamente prohibido por las leyes.
Por el contrario, explica el mismo jurista, en la concepcidn positiva:

(...) la Administracion s6lo puede hacer aquello para lo que esta facultada
0 habilitada por la ley, por el ordenamiento. Es necesario, pues, que la
legislacion afirme positivamente [...] la capacidad de actuacion de la
Administracion en un frente determinado y en el modo en que la propia ley
precise. Esta es la concepcion que se impone en la actualidad y la que, desde

luego, resulta méas coherente con los postulados constitucionales.

Asi pues, la vinculacién positiva de la Administracién Publica a la ley se identifica
con el principio de legalidad, el cual postula el sometimiento de la Administracién
publica a la ley en todas sus actuaciones; como afirma Mufioz Machado (2006): “la
concepcion mas compartida del principio de legalidad es la que explica que la

Administracion estad sometida a la ley”.
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Desde el punto de vista conceptual, Pardo (2011, p. 98) indica:

El principio de legalidad es un principio estructural del Derecho
administrativo, presupuesto determinante de su propia existencia. Desde el
momento en que la aparicion misma del Derecho administrativo se produce con
el sometimiento de la Administracién publica a Derecho, el principio de
legalidad, en cuanto postula el sometimiento a la ley y al conjunto del

ordenamiento, se convierte en una pieza de primer orden.

En el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion publica, el
principio de legalidad, en el sentido de Pareja (2010, p.685), se manifiesta en que “la
atribucién de la potestad sancionadora sélo es valida para la aplicacion de disposiciones
materiales sancionadoras que hayan entrado en vigor con anterioridad y estén vigentes
en el momento de producirse los hechos a calificar como infraccion administrativa”,
donde confluyen, por un lado, el principio de legalidad y por otro, el de irretroactividad
de la ley, asi como los principios de subordinacion de la Administracidn sancionadora

al juez penal y el de caducidad de las actuaciones sancionadoras.

En consecuencia, en virtud del principio de legalidad, se establece una exigencia
de reserva absoluta de ley que, en el orden de las sanciones administrativas, en cuanto
a su regulacion y determinacion concreta de las infracciones, se traduce en la necesidad
de una cobertura concreta de la potestad sancionadora en una norma de rango legal.
Aungue en casos especiales, las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran
introducir especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones
establecidas legalmente, con el proposito de contribuir a la identificacién adecuada de

las conductas 0 a la méas precisa determinacion de las sanciones correspondientes.

Respecto al principio de tipicidad, este es garantia del ius puniendi del Estado y es
una de las manifestaciones mas expresas del principio de legalidad y retroactividad que
exige estricta adecuacion proporcional entre la conducta prohibida descrita en el tipo y
el ilicito cometido por accion u omision, constituyéndose en un principio de la
seguridad juridica, es decir, la garantia que otorgada el Estado al administrado de que

sus derechos no seran vulnerados.
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Pérez Nieto y Baeza (2008), establecen que el principio de tipicidad se constituye
en “aval de prevision explicita de las conductas que el Ordenamiento juridico considera
merecedoras de pena o sancion”. O, toda infracciéon administrativa debe estar
contemplada en la ley, y esta debe ser clara, precisa y no contener una redaccion
ambigua o que lleve a la confusion. Asi, el principio de tipicidad y legalidad funcionan
como limitadores del procedimiento administrativo sancionador pues ordena clara,
explicita y contundentemente que ha de existir primero una ley que especifique la
conducta a sancionar, antes que la sancion per se. Galarza y Jacome (2016, p.36),

citando a Perell6 y Cordero (2014), al respecto refieren:

... lainfraccion administrativa debe estar prevista y descrita en las normas,
para que proceda la aplicacion de la sancidn correspondiente en este orden.
Dicho de otra manera, ninguna conducta, por reprochable que sea en el orden
social, puede ser considerada como infraccion y/o contravencién mientras no
se encuentre tipificada en una norma como conducta punible de tipo

administrativa.
Ossa Arbelaez (2009, p. 963) manifiesta:

La legalidad se observa cuando la infraccion y la sancion estan previstas,
en tanto que la tipicidad se complementa a través de la definicion de la conducta
que la ley considera constitutiva de la infraccion y la sancién; la tipicidad

colabora, en cierta medida, a hacer realidad la lex certa definida en la lex previa.

Asi, el procedimiento de tipificacion de conductas que constituyen una infraccion,
le permite al administrado o administrador conocer con certeza lo que no debe hacer y
su sancion correspondiente; entendiéndose el poder limitador del principio de tipicidad
al que se sujetan los servidores publicos, tan necesario en la administracion donde el
abuso de poder y las decisiones sujetas a discrecion de la autoridad vulneran el
ordenamiento juridico; por otro lado esta prohibida la aplicacion analdgica de las

normas sancionadoras, por la aplicacion directa del principio de legalidad.
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Para Ossa (p. 275), la observancia del principio de tipicidad ha permitido construir
“la teoria de la prohibicion de la analogia en materia sancionadora, rechazando toda
interpretacion de criterios extensivos que lo que haria seria reconocer a la

administracion la facultad para crear tipos infraccionales y correctivos equivalentes

Principio de Culpabilidad y Proporcionalidad. Como se menciond, si
la legalidad se refiere a la descripcion exhaustiva de la conducta respecto de la cual se
atribuye a la Administracion Pablica la potestad sancionadora, la culpabilidad se refiere
a la posibilidad de imputar la conducta violatoria del orden juridico a una persona
concreta. Dicho de otra manera, para que sea ejercida la potestad sancionadora es
necesaria la identificacion del sujeto a quien se imputa la conducta tipificada como
infraccién, de lo contrario, y aunque efectivamente se haya configurado la conducta

contraria al Derecho, no podra sancionarse a una persona concreta.

Como categoria juridica, la culpabilidad es objeto de estudio de la dogmatica del
Derecho penal, dentro de la cual se han elaborado diferentes concepciones desde el
punto de vista de su consideracion como principio para atribuir responsabilidad penal
al sujeto de la infraccion; por esa razon, para llegar a una definicion de culpabilidad se
consideran diferentes concepciones que se han elaborado en el d&mbito del penal
respecto del principio de culpabilidad, como las teorias psicolégicas, normativas,
finalistas y sociales, De Palma del Teso (2001, p. 30), como “un juicio de reproche que
se dirige al autor de una infraccion porque pudiendo haberse comportado conforme a

derecho, no lo hizo”.

En concordancia con la relacion que existe entre el concepto de culpabilidad en el
Derecho penal y el Derecho administrativo, y considerando que se trata de dos especies
de culpabilidad que remiten en Ultima instancia al ius puniendi del Estado como
elemento comun entre ambos, la misma definicidn del principio de culpabilidad aplica
tanto al Derecho penal como al Derecho administrativo sancionador, y asi sera utilizada
en esta investigacion. En concordancia con ello, Cano Campos considera que “el
principio de culpabilidad es un principio que deriva del concepto moderno de sancién,
y como principio constitucional, no solo debe ser incluido del derecho penal, sino que

también debe ser considerado en el Derecho Administrativo sancionador”.
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Por su parte, retomando la doctrina de De Palma, se vincula el principio de
culpabilidad con las funciones del Derecho Administrativo Sancionador y se sefiala
que su finalidad es “proteger determinados bienes juridicos mediante la prevencion de
las conductas que los pueden poner en peligro o lesionar”; es decir, lo que busca es la
proteccion de determinados bienes juridicos a través de la amenaza que establece para
el caso de que las normas juridicas sean violadas, y donde el autor tendra que asumir
la sancion que se le imponga, la cual tendria por finalidad restablecer el orden juridico
vulnerado y reafirmar la confianza en el Derecho, enviando un mensaje tanto a los

potenciales infractores como a la ciudadania en general.

En consecuencia, la finalidad de prevencidn especial y general que debe cumplir
el Derecho, como técnica de regulacion de la conducta, no tendria razon de ser alguna
si fuera posible aplicar una sancion sin tener en cuenta el principio de culpabilidad, es
decir, sin considerar si hubo dolo o culpa por parte de quien realizé la accién; de lo
contrario distaria mucho de que sea una sancion sentida como correcta ante quien
cometid la infraccion como sociedad, o legalmente impuesta de acuerdo con el orden

juridico vigente.

Sobre el principio de proporcionalidad, estrechamente vinculado al principio de
culpabilidad, debe sefialarse que constituye uno de los limites al poder punitivo del
Estado. En su formulacion bésica postula que debe existir una relacion proporcional
entre la infraccion del orden juridico realizada por un sujeto y la sancién que debe ser
aplicada; no solo constituye un limite al ius puniendi, sino que ademas tiene como
finalidad poner freno a la posible arbitrariedad en la aplicaciones de sanciones, asi
como al uso simbdlico del Derecho al aplicar sanciones desproporcionadas para
intimidar o disuadir a potenciales infractores, al dar “prioridad a una funcion latente,
cual es la satisfaccion de necesidades de psicologia social, en detrimento de la efectiva
proteccién de bienes juridicos, extremo que caracteriza la definicion de legislacion
simbdlica” (Marquez, 2017).

Esteve Pardo (2011, p. 100), considera que el principio de proporcionalidad opera

en dos planos igualmente importantes:
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(...) en el plano normativo, de tal manera que las disposiciones generales
han de cuidarse de que las sanciones que asignen a las infracciones sean
proporcionales a éstas; y en el plano de aplicacion, de tal manera que las
sanciones singulares que se impongan sean igualmente proporcionales a las

infracciones concretas imputadas.

De ello se derivan dos efectos, el primero implica que las sanciones
administrativas, sean 0 no de naturaleza pecuniaria, en ningin caso podran consistir,
directa o subsidiariamente, en privacion de libertad; asimismo, el establecimiento de
las sanciones pecuniarias debera prever que la comision de las infracciones tipificadas
no resulte mas beneficiosa para el infractor que el cumplimiento de la o las normas

infringidas.

Su funcidn consiste, por tanto, en graduar o modular las sanciones que deben ser
aplicadas a las infracciones administrativas, al realizar una adecuacion entre la
gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y la sancién aplicada, lo que supone
hacer un analisis de la intencionalidad o reiteracion del infractor, la naturaleza de los
perjuicios causados, la reincidencia del infractor y, que los medios utilizados se
mantengan en proporcién adecuada a los fines perseguidos. En definitiva, este principio
es consecuencia del principio de igualdad, en cuanto a que la pena debe ser
proporcional a la gravedad del hecho, tanto por su jerarquia respecto del bien juridico
afectado como por la intensidad del ataque al mismo.

Principio del Debido Procedimiento Administrativo. Por altimo, el
debido procedimiento administrativo puede ser entendido como una garantia de los
derechos de los administrados, en cuyo seno se agrupan otros dos principios, es decir,
el non bis in idem y el non reformatio in peius. Ambos principios son aplicables al
interior del proceso, previo a la determinacién de la culpabilidad del administrado y la

definicion de la sancion concreta a aplicar.

El debido procedimiento administrativo, en palabras de Rojas Franco (2011), es
una concrecion mas general del principio constitucional del debido proceso, entendido
también como un derecho humano, en virtud del cual toda persona cuenta con una serie

de derechos y garantias que aseguran el respeto a sus derechos durante todo el
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desarrollo del proceso, sea administrativo o judicial. En tanto principio del Derecho
Administrativo, ocupa un lugar importante en la doctrina sobre la materia.
Especialmente cuando se trata del ejercicio de la potestad sancionatoria de la
Administracion puablica, funciona como una de las garantias de los derechos del
administrado, en tanto le permite ser parte del proceso y ejercer los derechos y las
acciones que la ley establece para hacer valer aquellos frente a las pretensiones de la

Administracion.

En tal sentido, como lo indica Gémez Lara (2006), el debido procedimiento se
constituye en una garantia procedimental, puesto que la aplicacién de la potestad, es
decir, la sancion debe producirse por el procedimiento previsto para su ejercicio. El
procedimiento conforme al que debe desarrollarse es el que, para el caso concreto, se
encuentre normativamente preestablecido legal y reglamentariamente Desde el punto
de vista conceptual, el procedimiento administrativo en sentido estricto se define como
la sucesion de tramites de toda indole que tienen lugar, necesariamente, para que pueda
dictarse un acto administrativo. En sentido amplio procedimiento administrativo es la
sucesion ordenada, y regulada previamente, de actos de trdmite que deben concurrir en
toda actuacion de la Administracion hasta su concrecion final en un acto entendido en

sentido amplio, como resolucidn, contrato, entre otros.

Caracterizacion y Analisis Contextual

La administracion en si no es un fin en si misma, pero su existencia se justifica
cuando logra el objetivo de servir al bien comun. La naturaleza y el contenido de este
beneficio es variado, pero siempre contiene al menos tres formas legitimas de hacerlo.
Hacer leyes importantes de autorizacion o aprobacién, crear obligaciones e imponer
obligaciones.; la tipificacion de los actos individuales que constituyan violaciones de
los estandares anteriores; y, el establecimiento de sanciones que deben imponerse

cuando se verifique la hipétesis de hecho contenida en el Codigo Basico de Conducta.

Los dos primeros tipos de normas son expresion de la potestad legislativa de la
Administracion pablica, en tanto el tercero expresa su potestad sancionadora como uno
de los elementos del ius puniendi del Estado, que se ejerce también a través de la via

penal, atribuida a los tribunales competentes en la materia. En consecuencia, cabe
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sefialar que no existe un principio universal que pueda distinguir el comportamiento
humano que debe ser reprimido por medios administrativos o penales. Por lo tanto,
cada estandar es condicional y depende del sistema legal nacional o, dependiendo del

caso, de la jurisprudencia.

Respecto de este ultimo aspecto se ha pronunciado la Corte Constitucional del
Ecuador, en la Sentencia No. 004-17-SIN-CC, dentro del caso No. 0028-10-IN, de
8/3/2017, al considerar que

(...) la potestad sancionadora administrativa se diferencia de la
potestad punitiva penal, respecto de los fines que persiguen, lo que en
general guarda directa relacion con los bienes juridicos que se
precautelan...las sanciones administrativas buscan controlar el
adecuado funcionamiento de la administracién publica, en tanto que, las

sanciones penales garantizan el orden social. (p.22)

Asi, la principal diferenciacion entre la potestad sancionadora que emana el Estado
en cuanto a la Administracion Puablica, historicamente, proviene de la necesidad de
normativas independientes que puedan regir ciertos supuestos que contravengan al
buen funcionamiento de la administracion, pero que no necesariamente violenten
bienes juridicos protegidos o que, en su ponderacién, sean realzados como los mas
relevantes. Entre estos supuestos se encuentra el no seguimiento de preceptos en cuanto

a la construccion.

Respecto a este Ultimo punto, el cual constituye el objeto de estudio de este trabajo,
es que cabe realizar una breve precision. En nuestro pais, a diferencia de la situacion
de otros Estados vecinos no existe una ley de tratamiento general al tema de
edificaciones y construcciones. La solucién a este inconveniente que ha planteado la
Administracion Publica consiste en que cada Gobierno Autonomo Descentralizado se

encargue de la regulacién de este topico, de forma independiente.
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La Potestad Sancionadora de la Administracion Municipal relacionadas a las
Construcciones, Referencia GAD Municipal de Guayaquil

Como normativa de este ultimo punto, en la ciudad de Guayaquil, existe una
ordenanza que regula el accionar de los ciudadanos de este Canton, una norma especial
de caracter infra legal, que funciona como direccion para la imposicion de sanciones
administrativas y cuales son consideradas sujetas a las mismas. Esta es la Ordenanza
Sustitutiva de Edificaciones y Construcciones del Canton Guayaquil que, dentro de su
considerando, menciona su caracter especialisimo y conexo a la Ordenanza del Plan

Regulador de Desarrollo Urbano de Guayaquil.
De las infracciones y sanciones en edificaciones y construcciones

Una vez hayan sido establecidos esos puntos corresponde el analisis concerniente
a las infracciones y sanciones. En el Capitulo V de la ya mencionada Ordenanza, como
primera cuestion se radica la competencia sancionadora, la misma que sera
exclusivamente de los Comisarios Municipales. Ellos realizaran una inspeccion previa
fisica, que pruebe la infraccion cometida en el caso de haberla. Quienes estan sujetos a
dichas sanciones, son las personas naturales y las juridicas por medio de su(s)

representante(s) segun el articulo 105 de la norma.

Los tipos de infracciones que se consideran son las siguientes, siguiendo al art. 59:

a) Construcciones que teniendo o no el respectivo Registro
de Construccion, hubieren realizado modificaciones u obras sin
autorizacion municipal, pero que se encuadran en las normas
establecidas para la subzona del caso, conforme se prescribe en los
articulos 59, 72, 80 y 81 de la presente Ordenanza.

b) Construcciones que no cuenten con el respectivo
Registro de Construccion y, o que no respeten las normas de
edificacion establecidas para la subzona del caso, conforme a lo
prescrito en los articulos 59, 72, 80 y 81 de la presente Ordenanza.

Asimismo, la Ordenanza se refiere a las construcciones de obra menor, estas son:

nuevas, edificaciones existentes que busquen reparacion, ampliacion o remodelacion,
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modificacion de vanos, modificacion de estructura interna, apertura en vias puablicas,
construccion de muelles y/o depoésitos. Ademas, es menester mencionar que estas
deben de obligatoriamente seguir el trdmite pertinente para la obtencion del Registro

de Construccion, siendo este un habilitante para solicitar las modificaciones.

c) Realizar Obras Menores que no cumplan las
disposiciones establecidas en los articulos 61 y 62 de la presente

Ordenanza.

Las obras menores, son aquellas que necesitan unicamente el aviso de Inicio de
Obra para constituirse, estas son, desde construcciones menores a 60 m2, hasta aquellas
reparaciones necesarias y pequefias como aperturas de ventanas y puertas, construccion
de fosas sépticas, aumentos en las plantas, enlucir paredes, entre otras. Si se realizan
otras acciones, haciendo que estas sean consideradas por la autoridad municipal, como

obra menor, se tipifica como infraccion.

d) Propietarios de construcciones que no designen un nuevo
profesional que sustituya al anterior, cuando éste ha comunicado a
la Municipalidad el retiro de la Responsabilidad Técnica, conforme

a lo establecido en los articulos 60 y 78 de la presente Ordenanza.

Como profesional, se contempla a la intervencion de un especialista que conozca
sobre ingenieria estructural, sanitaria, eléctrica, mecanica o de comunicaciones que esté
inscrito en el Colegio correspondiente, el mismo sera supervisado por un “Responsable

Técnico” para la correcta realizacion de sus deberes.

e) Edificaciones a las que se ha intensificado el area de
construccion, respetando o excediendo las normas relativas a COS,
CUS vy densidad, segun lo establece los articulos 14 y 15 de esta

Ordenanza.

Deben de seguirse los indicadores de edificabilidad, referente a las Normas de
Edificacion que, en su punto numero tres, conceptualiza al COS y CUS, EI Coeficiente

de Ocupacion del Suelo, se comprende como la relacién entre el area maxima de la
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edificacion y el area del lote, mientras que el Coeficiente de Utilizacion del Suelo, es

la relacion entre el &rea de construccion y el lote.

f) Impedir u obstaculizar la inspeccion de una edificacion,
por parte de técnicos o funcionarios de la Municipalidad,
debidamente identificados.

La inspeccion corresponde a los comisarios, que previamente a la sancion,

comprobaran la infraccion dentro de la edificacion.

9) Construir, pese haber caducado por mas de treinta dias el
Registro de Construccion, o cuando éste haya sido revocado,
conforme a lo establecido en los articulos 77 y 107.5 de esta

Ordenanza.

Los registros de Construccidon, mantienen un plazo definido segin la magnitud de
la construccidn, si existe algin impedimento para que se continle, puede solicitarse
una ampliacion de plazo, siempre que se acepte. En este caso en especifico, puede

caducar esta licencia y solicitarse nuevamente.

h) Ocupar o consentir la ocupacion de un inmueble sin
haber tramitado la inspeccion final, conforme a lo establecido en los

articulos 93 y 96 de la presente Ordenanza.

La inspeccion final es aquel paso previo a la obtencion del Certificado de Registro

Catastral, en donde se notificarad al DUAR para que la realice y emita su declaracion.

i) Proporcionar los servicios de energia eléctrica,
alcantarillado, agua y telefonia en edificaciones que no hayan
obtenido el Certificado de Registro Catastral, conforme a lo

establecido en el Art.91 de esta Ordenanza.

Ninguna compafiia que disponga servicios basicos, podria abastecer a un
administrado que haya realizado una edificacion, sin que se obtenga dicho Certificado,

que servird como habilitante.

25



)] Falta de letrero de sefialamiento (identificacion de obra),
areas de vestidores y servicios sanitarios provisionales para uso de
los obreros o sistemas de limpieza y de seguridad a vecinos y
transelntes conforme a lo establecido en el Art. 86 de esta

Ordenanza.

Es una obligacion que debe de cumplirse durante el proceso de construccién, se

refiere a los elementos basicos que deben de contemplarse dentro del predio.

k) Dafios causados a bienes de uso publico durante el
proceso de construccién, tales como calzada, bordillos, etc.

conforme lo establece el Art. 86.1 de esta Ordenanza.

La reposicidn de estas obras, tiene como fundamento el bienestar colectivo, ya que
podria acarrear una afectacidn a un tercero el que existan obras destruidas con el fin de

nuevas obras.

)} Otorgar Registros Municipales, planos, especificaciones
y disefios, violando disposiciones establecidas en las Ordenanzas
Municipales, siempre y cuando esto sea debidamente comprobado,
conforme a lo establecido en el Art.108 de esta Ordenanza.

Ademas de la respectiva sancion administrativa que se presentara mas adelante,
acarrea otro tipo de responsabilidades legales en contra de los funcionarios que violan

las normas de dicha ordenanza.

m)  Incumplir los plazos y las condiciones establecidos al
propietario o Responsable Técnico, contenidos en los articulos 77,
84 y 106 de la presente Ordenanza, para que rectifique todo aquello
que motivo la paralizacion de obra.

n) Realizar  construcciones sin  las autorizaciones
reglamentarias y de autoridad municipal, que alteren o afecten la
declaratoria de propiedad horizontal conforme a lo establecido en los
articulos 58, 73.10 y 80.9 de esta Ordenanza.
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Solo se tomara en cuenta el disefio original que se ha presentado, en el caso de que,

no pueden modificarse los planos aprobados.

0) Afectar el derecho de vista o de privacidad de terceros,

conforme lo establecen los articulos 14.6 y 15.2 de esta Ordenanza.

Se refiere a la servidumbre de vista, la cual limita de cierta manera a la

construccioén.

p) Faltas graves de profesionales, en atencion a las
responsabilidades establecidas, entre otros, en los articulos 60, 74,
78, 83, 86, 91, 93 y 95 de esta Ordenanza.

Referente a: Responsabilidad civil y penal de los profesionales por sus disefios,
Retiro de Responsabilidad Técnica, y la omision o falta de: Inspeccién del Proceso
Constructivo, Letreros de denominacién de obra y el responsable, Certificado de
Registro Catastral, Inspeccidn final y Certificacion de Habitabilidad de la Edificacion.

q) Atentar a la higiene y el ornato en las obras declaradas

inconclusas, tal como lo establece el Art. 97 de esta Ordenanza.

La limpieza de Vias y Espacios publicos, considerados como requerimientos

minimos obligatorios.

Las Sanciones, por otro lado, son la maxima expresion de la Potestad Sancionadora
de la Administracién Publica. Estas, a diferencia de otros Estados, contempla como
infractor, ademas del propietario, al Responsable Técnico de la obra. La ordenanza
pertinente considera diferentes tipos de sanciones segun la gravedad de la infraccion

cometida:

o Suspension de la obra: El proceso de construccion podra ser detenido
por los Comisarios Municipales, ademas de una multa de un salario basico al
propietario y Responsable Técnico, siempre y cuando recaigan en las infracciones
mencionadas en el literal: a, b, ¢, d, | del articulo 105, referentes a la ausencia del

Registro de Construccidn, realizacion de modificaciones no autorizadas, violacion
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a los preceptos basicos para otorgar el respectivo Registro de Construccion o del
Registro Catastral, falta de Responsable Técnico y simulacién de obras menores.

o Multas: Contempla el indicador individual de las infracciones, siendo
el propietario o responsable técnico el encargado de cancelar la misma, segln su
naturaleza. Puede esta sancion, ser complementaria a otra que persiga al
funcionamiento o ejecucion de la obra, ademas, se hace referencia al valor de
mercado de lo invertido y salario minimo vital como base imponible en el célculo
del porcentaje para las multas en los siguientes casos: Realizacion de
modificaciones no autorizadas (junto a la demolicion), falta de Registro de
Construccion, 10% del valor del mercado de la totalidad de lo invertido, Certificado
de Habitabilidad , 5% del valor del mercado de la totalidad de lo invertido, Registro
Catastral, 10% del valor del mercado de la totalidad de lo invertido, Intensificacion
de la edificacion, 10% del valor del mercado de la totalidad de lo invertido,
Obstaculizacion de la Inspeccion, 100% del Salario Minimo Vital vigente,
Construccion con plazo caducado, 100% del Salario Minimo Vital vigente ademas
de la suspension de la obra, Omision de los letreros y areas de vestidores, cinco
veces el valor de un Salario Minimo Vigente, y dafios a bienes de uso publico,
100% del Salario Minimo Vital.

Los terceros también pueden ser responsables de alguna infraccion, por lo que
en su punto nimero 8, menciona a las empresas proveedoras de servicios basicos
qgue hayan provisto de sus servicios a edificaciones que no hayan obtenido el
Certificado de Registro Catastral, quienes deberan de cancelar el valor de cien
Salarios Minimos Vigentes.

La imposicion de multas no subsana los acontecimientos mencionados.

o Revocacion de la aprobacion de planos: Si evidentemente, los planos
aprobados, no cumplen con las normas de la Ordenanza, se debera de revocar la
aprobacion de los mismos, dejando sin efecto cualquier actuar posterior. Los
funcionarios encargados de la aprobacién de los planos, pueden acarrear acciones

legales diferentes a las administrativas cuando exista esta accion.
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o Revocacion del Registro de Construccion: Es una medida aplicable
siempre que, lo ordenado por la autoridad administrativa competente junto a la
suspension de la obra, no se haya cumplido en el plazo determinado para hacerlo.

o Demolicion de obras: En el caso de ocupaciéon de espacio publico,
intensificacion que exceda el porcentaje establecido, realizacion de obras
clandestinas, construccidn que afecte la servidumbre de vista o, cuando emitida la
orden de suspension, se siga realizando la obra, serd sancionado con la demolicién
de lo construido, ademas de las multas pertinentes.

o Suspension de los servicios de energia eléctrica y telefonia: Es
pertinente la sancion, previa solicitud a las empresas de estos servicios por parte de
los Comisarios, siempre que, no se haya realizado la Inspeccion Final y la
edificacion lleve 30 dias de habitada o en el caso de haberla realizado, que se
concluya que no retne las condiciones necesarias para su funcionamiento, re
inspeccion insatisfactoria y por la omisién de los espacios de parqueo para uso
personal.

o Sanciones administrativas: Quienes estén obligados a realizar las
inspecciones por parte de la Administracion y no cumplan con su deber o no
informen pertinentemente, podran ser sancionados con la destitucion, ademas de

acarrear acciones civiles o penales en su contra.

Ademas, existen tres presupuestos adicionales en cuanto a los profesionales, obras

inconclusas y el uso de suelo. El primero en relacion a las faltas graves que puedan

cometer, en donde la sancion sera una comunicacion hacia el correspondiente colegio

al que pertenece el profesional, alli se determinard su sancién mediante el propio cuerpo

legal vigente. Segundo, las obras no terminadas que sean habitables, deben de cancelar

sus impuestos con un recargo adicional al porcentaje que faltase para que se cumplan

las normas minimas declaradas; y obras inconclusas, no habitables, deberan de pagar

sus impuestos prediales segun el valor del solar y de la edificacion.

Las sanciones mencionadas, podran actuar en conjunto o por si solas, buscando

que se redima lo no legalmente considerado, pudiendo ser asi, consecutivas como las

multas, o de finalizacién como la demolicion. Siempre que se sigan los lineamientos y
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se realice la respectiva blsqueda para la emision de los Certificados o Registros

pendientes, no corresponderd sancién alguna.

La Potestad Sancionadora de la Administracién en Construcciones, Referencia del

Derecho Comparado de las Legislaciones de Pert y Chile
Reglamento Nacional de Edificaciones del Peru.

Mediante el Decreto Supremo N° 015-2004-VIVIENDA del Presidente de la Nacion
peruana decidié aprobar sesenta y seis Normas Técnicas del Reglamento Nacional de
Edificaciones, en los cuales se normarén los criterios y requisitos minimos para
el Disefio y ejecucién de las Habilitaciones Urbanas y las Edificaciones, permitiendo
de esta manera una mejor ejecucion de los Planes Urbanos, asi como el establecimiento
de los derechos y responsabilidades de los actores que intervienen en el proceso

edificatorio, con el fin de asegurar la calidad de la edificacion.

Dicho Reglamento es de aplicacion obligatoria para quienes desarrollen procesos
de habilitacion urbanay edificacion en el &mbito nacional, cuyo resultado es de caracter

permanente, publico o privado.

Entre los puntos mas importantes relevantes a la responsabilidad administrativa

encontramos:

¢ Responsabilidades del Propietario: Es responsabilidad el propietario explicar
a los profesionales responsables del proyecto, las caracteristicas cualitativas y
cuantitativas de sus necesidades y requerimientos desde los puntos de vista técnico y
econdmico. A su vez, deberd facilitar la documentacion relacionada con el inmueble
donde se ejecutard la edificacion, absolver las dudas realizadas por los profesionales
responsables del proyecto y conservar la edificacion en buenas condiciones de
seguridad e higiene. Ademas, debera firmar los planos y demas documentos del
Expediente Técnico.

¢ Responsabilidad del Promotor Inmobiliario: EI promotor debera cumplir con
las responsabilidades sefialadas para el propietario, obtener licencias y autorizaciones
necesarias para la ejecucion de la edificacion, responder ante los clientes finales por

los dafios que pudieran existir en la edificacion — dentro de los plazos establecidos —y
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entregar al cliente final la documentacién completa relativa a la individualizacion de
su derecho de propiedad.

¢ Responsabilidad de los Profesionales responsables del Proyecto: Son
responsables del disefio de los proyectos de edificacion y habilitacioén urbana, asi como
la definicion de las caracteristicas de sus componentes, estos disefios deben cumplir
con los objetivos de las normas del presente Reglamento.

Los profesionales deben firmar los planos, especificaciones y deméas documentos
de los cuales son autores, y que hayan elaborado como parte del expediente técnico,
también deberan responder por las deficiencias y errores, asi como por el
incumplimiento de las normas reglamentarias en que hayan incurrido en la elaboracion
y ejecucion del proyecto. A su vez, son responsables de los errores u omisiones en los
célculos, dimensiones y componentes de la obra, o en las especificaciones técnicas del
proyecto.

Segun su especialidad tendran las siguientes responsabilidades:

o El arquitecto es responsable del Disefio Arquitectonico de la
Edificacidn, esto comprende: La calidad arquitectonica, los calculos de areas,
las dimensiones de los componentes arquitectonicos, las especificaciones
técnicas del Proyecto Arquitectdnico, los acabados de la obra, el cumplimiento
de los parametros urbanisticos y edificatorios exigibles para edificar en el
inmueble correspondiente. Asimismo, es responsable de que sus planos, y los
elaborados por los otros profesionales responsables del Proyecto, sean

compatibles entre si.

o El Ingeniero Civil es responsable del Disefio Estructural de una
Edificacién, esto comprende: Los calculos, las dimensiones de los
componentes estructurales, las especificaciones técnicas del Proyecto
Estructural, y las consideraciones de disefio sismorresistente. Asimismo, es
responsable de la correspondencia de su proyecto de estructuras con el Estudio

de Suelos del inmueble materia de la ejecucion del Proyecto.

o El Ingeniero Sanitario, el Ingeniero Electricista, el Ingeniero
Electromecanico y demas Ingenieros especialistas, son responsables del
Disefio de la Instalacién que le corresponda segun su especialidad, los cuales
comprenden: Los calculos, las dimensiones de los componentes vy

especificaciones técnicas del Proyecto de su especialidad. Asimismo, son
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responsables de que sus respectivos proyectos se adecuen a las caracteristicas
de las redes publicas, a la factibilidad de los servicios, y a las normas técnicas

vigentes.

¢ Responsabilidad del Gerente del Proyecto: El gerente del proyecto es
responsable de estar capacitado y gozar de experiencia suficiente para asumir la
gerencia, debera estar acreditado por el Colegio Profesional al que pertenece, disponer
de profesionales calificados para los diferentes procesos que incluye el desarrollo del
proyecto, resolver las contingencias que se produzcan y definir eventuales
modificaciones que sean exigidas por el proceso de supervision, revision o aprobacion
de alguna de las etapas del Proyecto.

¢ Responsabilidad del Constructor: El constructor es responsable de ejecutar la
obra con sujecion al proyecto y a las normas vigentes, disponer de la organizacion e
infraestructura que garantice el logro de las metas de la obra, designar al profesional
responsable de la construccion que asumira la representacion técnica del constructor
en la obra, asignar a la obra los medios humanos y materiales suficientes para culminar
los trabajos dentro del plazo del Contrato, teniendo en cuenta el presupuesto aprobado
y el nivel de calidad requerido, formalizar las subcontrataciones de partes e
instalaciones de la obra dentro de los limites pactados en el Contrato y de entregar al
cliente la informacion documentada sobre los trabajos ejecutados.

A su vez, es responsable de las fallas, errores o defectos de la construccion, -
incluyendo las obras ejecutadas por subcontratistas - y por el uso de materiales o
insumos defectuosos.

o Profesional responsable de obra: Es responsable de dirigir la obra
asegurandose que la ejecucion de la misma, se realice de conformidad con el proyecto
aprobado y la licencia respectiva, y cumpla con lo normado en el presente Reglamento.

¢ Responsabilidad del Proveedor: El proveedor sera responsable de demostrar
que esta calificado y que su producto cumple con los requisitos establecidos en las
especificaciones técnicas, informarse sobre las caracteristicas de calidad del servicio,
insumos, recursos y producto terminado solicitado, informarse de las especificaciones
técnicas, codigos o normas técnicas aplicables al producto solicitado, informarse y
comunicar al constructor que cumplird con los controles, pruebas y ensayos aplicables
a su producto o servicio, asistir al cliente en el uso y mantenimiento del producto o

servicio entregado y ofrecer garantias sobre sus productos.
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¢ Responsabilidad del Subcontratista: ElI Subcontratista es responsable de
cumplir lo pactado en el subcontrato para la ejecucién de los trabajos comprometidos,
esto es: elaborar y completar los registros que demuestren objetivamente el
cumplimiento de los requisitos pactados en el Subcontrato, informarse de las
caracteristicas de calidad del servicio, insumos, recursos, y producto terminado
solicitado, asesorar a su cliente en todo lo relacionado a las pruebas, ensayos,
compromiso y otros que aseguren la calidad del servicio y/o producto solicitado.

e Responsabilidad del Supervisor de Obra: Es responsable de revisar la
documentacion del Proyecto elaborado por los profesionales responsables del mismo,
con la finalidad de planificar y asistir preventivamente al propietario o a quien lo
contrate, revisar la calificaciobn del personal del Contratista, Proveedor o
Subcontratistas que participen en el Proyecto de Construccion, asegurar la ejecucion
de las pruebas, controles y ensayos, previstos en las especificaciones del Proyecto,
emitir reportes que sefialen el grado de cumplimiento de los requisitos especificados
en la documentacion del Proyecto y participar en el proceso de recepcion de las etapas
del Proyecto a nombre del propietario.

¢ Responsabilidad de las municipalidades: Las municipalidades deberan contar
con los instrumentos de planificacion que definan los parametros urbanisticos y
edificatorios, dar celeridad y simplificar administrativamente los tramites de consultas
y autorizaciones de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, designar Inspectores
Técnicos Municipales, los cuales se encargan de efectuar el Control Urbano,
comprobar que el Proyecto ha sido ejecutado de acuerdo con los planos vy
especificaciones aprobados en la oportunidad en que fue otorgada la licencia de
Habilitacion Urbana o de Edificacion, segun corresponda, entre otros.

¢ Responsables de la revision de proyectos: Son responsables de los dictamenes
que emiten, con sujecion a las normas contenidas en el presente Reglamento, al Plan
Urbano, y las disposiciones legales que competen a la ejecucién de Habilitaciones
Urbanas y de edificaciones y no podran intervenir en la evaluacion de un Proyecto en
el que hayan participado como Profesional Responsable del Proyecto, Profesional
Responsable de la Obra, Supervisor, Constructor o Propietario.

¢ Responsabilidad del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento:
Tiene la responsabilidad de fiscalizar y supervisar el cumplimiento del marco
normativo relacionado con su ambito de competencia, de acuerdo a su Ley de creacion

y a los Reglamentos respectivos.
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Ley General de Urbanismo y Construcciones de Chile

La Ley General de Urbanismo, que rige en Chile, es aquella normativa juridica a
la que se refiere al momento de mencionar a las infracciones y sanciones contempladas
por parte de la Administracion Publica. A diferencia del Estado ecuatoriano, las mismas
son de carécter legal, siendo de un rango superior y aplicable a nivel nacional, no
sectorial, por lo que su indicador general permite que sean mas accesibles y que la

ciudadania pueda conocer sobre ellas.

Contiene normas precisas acerca de la responsabilidad urbanistica, ademas de las
sanciones e infracciones respectivas a este hecho, dispuestas en el articulo IV de la ley,
a partir del articulado nimero 20 que reza:

Articulo 20.- Toda infraccion a las disposiciones de esta ley, a su ordenanza
general y los instrumentos de planificacion territorial que se apliquen en las respectivas
comunas, sera sancionada con multa, a beneficio municipal, no inferior a un 0,5% ni
superior al 20% del presupuesto de la obra, a que se refiere el articulo 126 de la presente
ley. En caso de no existir presupuesto, el juez podré disponer la tasacion de la obra por
parte de un perito o aplicar una multa que no sera inferior a una ni superior a cien
unidades tributarias mensuales. Todo lo anterior es sin perjuicio de la paralizacion o
demolicién de todo o parte de la obra, segin procediere, a menos que el hecho sea

constitutivo de delito o tenga una sancion especial determinada en esta ley o en otra.

El presupuesto de la obra, en el Estado ecuatoriano, es lo que se llama en la
Ordenanza Sustitutiva de Edificaciones y Construcciones del Canton Guayaquil, el
Valor del mercado del total de lo invertido. Se observa que las multas contienen rangos
muy diferentes a las aplicables en el Ecuador, que solo varia entre el 5y 10% de total

de lo antedicho:

La municipalidad que corresponda, la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda
y Urbanismo respectiva o cualquier persona podran denunciar ante el Juzgado de
Policia Local correspondiente, el incumplimiento de las disposiciones aludidas en el
inciso anterior. La denuncia deberd ser fundada y acompafarse de los medios

probatorios de que se disponga.
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Las acciones relativas a las infracciones a que se refiere este articulo, prescribiran

al momento de la recepcidn de la obra por parte de la Direccidén de Obras Municipales.

La Policia Local son los Comisarios, aquellos encargados de ejercer la potestad

sancionadora de manera competente.

Articulo 21.- Las infracciones a las disposiciones de esta ley, de su ordenanza
general y de los instrumentos de planificacion territorial seran de conocimiento del
Juez de Policia Local respectivo. Tratandose de la responsabilidad de las personas
juridicas se estara a lo dispuesto en el articulo 28 de la ley N° 18.287. En caso de
disolucion, mientras esté pendiente el plazo de prescripcion, las acciones se seguiran

en contra de los que eran sus representantes legales a la fecha de la infraccion.

Las sanciones contempladas en esta ley No. 18.287, es el seguimiento de un
proceso administrativo en contra de su administrador(es) o quienes estuviesen a cargo
de su direccién e, incluso si es imposible completar la determinacion de esta persona,
se tomara a cualquiera de sus miembros. Ademas de la disolucion de la persona

juridica, quien también sera responsable administrativamente.

Articulo 22.- Los funcionarios fiscales y municipales serén civil, criminal y
administrativamente responsables de los actos, resoluciones u omisiones ilegales que

cometan en la aplicacion de esta ley.

Como responsabilidad criminal, entendemos a la imposicion de sanciones penales

por accién u omision en su ejercicio publico.

Articulo 23.- El Ministerio de Vivienda y Urbanismo o los Secretarios Regionales
del mismo podran requerir del Consejo de Defensa del Estado la iniciacion de las
acciones criminales que procedan, cuando comprobaren que el alcalde de una
Municipalidad ha incurrido en violaciones de las disposiciones de la presente ley, su
Ordenanza General u Ordenanzas Locales, sin que sea necesaria, para estos efectos, la

declaracion previa de ilegalidad de los decretos del alcalde.

Serd causal de remocion de los alcaldes el incumplimiento de las
obligaciones que impone la presente ley, especialmente en los casos de
interferencia en el procedimiento de denuncia y sanciones contemplado en este

Capitulo.
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La ley, ademas de acarrear sanciones administrativas, implica taxativamente, cual

es el accionar que tendré un diferente grado de responsabilidad.

Articulo 24.- Los notarios y Conservadores de Bienes Raices que
otorgaren escrituras o efectuaren inscripciones en sus registros en
contravencion a las disposiciones de esta ley y de las Ordenanzas incurriran en
la pena de suspension de su oficio hasta el término de seis meses, sin perjuicio
de las responsabilidades civiles que pudieren afectarles. La suspension sera

decretada por la Corte de Apelaciones respectiva.

La suspension del oficio, es una sancion que, previa sentencia de la Corte de
Apelaciones, se presenta por la omision de aplicacion de los principios indicados
explicitamente en la normativa, contraviniendo al orden pablico. Esta sancion es una
de las mas graves en dicho capitulo, incluso el régimen ecuatoriano, no contiene este

paso previo a la destitucion.

Articulo 25.- El Ministerio de Vivienda y Urbanismo, respecto de las viviendas
gue cuenten con financiamiento estatal para su construccion o adquisicion, debera
disponer, para cada programa, en la forma que el respectivo reglamento determine, los

mecanismos que aseguren la calidad de la construccion.

En estos mismos casos, los Servicios de Vivienda y Urbanizacion, directamente
0 a través de terceros, podran hacerse parte en las causas a que dieren lugar las acciones

a que se refiere el inciso final del articulo 18.

A pesar de la supuesta especificacion a la que refieren los autores chilenos,
refiriéndose a la presente ley, los &mbitos son bastante generales en comparacion con
la Ordenanza Aplicable en el Canton Guayaquil, siendo tal vez poco efectiva por la
ambigiedad que esta podria conllevar en cuanto a las sanciones administrativas, que

estan sujetas al criterio del encargado de emision de las resoluciones.

A manera de conclusion tedrica sobre el primer acapite del desarrollo sobre los
antecedentes y fundamentos tedricos del objeto de estudio tratado hasta ahora; se
afirma que la Administracion Pablica ve legitimado su ius puniendi en la necesidad
misma de regular a sus administrados, y se diferencia del ambito penal por las

finalidades que tienen, ya que el primero propugna asegurar el 6ptimo desarrollo de la
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sociedad en vez del segundo que busca garantizar bienes juridicos protegidos en leyes
penales. La aplicacion de este derecho, para que llegue a tener caracter constitucional
debe cumplir con los principios de legalidad, tipicidad, proporcionalidad, culpabilidad,
prohibicion de doble juzgamiento, non reformatio in peius y al debido proceso
administrativo. Si no se llegaren a cumplir estas directrices, el proceso que se esté

Ilevando a cabo puede recaer en nulidad o inconstitucionalidad.

Basandose en el principio de proporcionalidad en la aplicacion de sanciones
administrativas, se tomé como referencia la Ordenanza Sustitutiva de Edificaciones y
Construcciones del Cantén Guayaquil contempla los castigos de suspension de la obra,
multas, revocacion de la aprobacién de planos, revocacion del Registro de
Construccion, la demolicion de obras, la suspension de los servicios de energia eléctrica
y telefonia, y las destituciones. Se demuestra asi, con la correspondiente
fundamentacion, que, dentro del marco juridico ecuatoriano, cada GAD es el
responsable y facultado a tipificar sanciones de indole administrativa, siempre y
cuando estén en armonia con los preceptos constitucionales, legales y los instrumentos
internacionales correspondientes. Desde el Derecho Comparado, se ha apreciado que
existen estados como el chileno en el que las infracciones y sanciones administrativas
para construcciones estan reguladas con el peso de una ley aprobada por el poder
legislativo. Por otro lado, Perl en esta materia especifica a través de un decreto
emanado por el primer mandatario del pais como se pudo apreciar en el panorama legal

peruano.

Marco Metodoldgico del Trabajo de Investigacion

El presente trabajo sigue una metodologia de investigacion con enfoque
cualitativo; de tipo descriptiva para la caracterizacion epistemoldgica y contextual, es
decir, los antecedentes y fundamentos tedricos de la Doctrina del Derecho
Administrativo  Sancionador aplicado al contexto de las construcciones,
constituyéndose en un Estudio de Caso de caracter teorico al abordar un problema o
pregunta de investigacion eminentemente tedrico, consecuentemente, un analisis,

reflexion acerca de la problematica tedrica expuesta en la Doctrina del Derecho
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Administrativo Sancionador, lo que permitié determinar las categorias de la

investigacion presente y las variables que se presentan a continuacion:

Variable independiente: “Procedimiento Administrativo Sancionador”

Variable dependiente: “Procedimiento de los GAD's para sancionar en el

ambito de las construcciones”.

Métodos y Técnicas

Se aplicd para el tratamiento del proceso de investigacion del caso teorico, los

siguientes métodos tedricos de investigacion:

-Historico-Logico: para la determinacion de los antecedentes tedricos de la
Potestad Sancionadora de la Administracion Publica en Construcciones.

-Analitico-Sintético: en la fundamentacion teorica del Derecho Administrativo
Sancionador aplicado a las sanciones administrativas relacionadas a las

infracciones en construcciones.

-Critico-Propositivo: para determinar una posicion tedrica y proponer una
forma de intervencidn en la doctrina del Derecho Administrativo Sancionador

en el Ecuador y, que sustente la solucién del problema cientifico.

-Holistico-Dialéctico: para la interpretacion de la Potestad Sancionadora de la
Administracion Publica en Construcciones y la interpretaciéon de la causa del
vacio legal en la potestad sancionadora de los Gobiernos Auténomos

Descentralizados respecto a las construcciones.

Como técnicas del nivel empirico de la investigacion para tratamiento de la
informacion, se consider6 la técnica del Analisis Documental en las fuentes
referenciales como libros y tratados de la Doctrina del Derecho Administrativo
Sancionador, publicaciones cientificas y otros como documentos legales que contienen
Leyes y Ordenanzas; para revelar las categorias, relaciones esenciales y las
manifestaciones de la Potestad Sancionadora de la Administracion Pablica aplicado a

las Construcciones.
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El método de modelacion, para el disefio de la propuesta de intervencion,
contextualizada para el pais, presentada y estructurada en: a.- Antecedente; b.-
Justificacion; c.- Caracterizacion; d.- Fundamentacién Juridica; e.- Objetivo o

propésito; f.- Funciones; Componentes a regular;

Universo y Muestra

El universo esta conformado por los Arts. 2, 14, 18, 29, 244, 245, 246, 247,
248, 249, 250, 251, 252, 253, 254, 255, 256, 257, 258, 259 y 260 del Codigo Organico
Administrativo COA.

La muestra estd conformada por los Arts. 2, 14, 18, 29 y 248 del Cddigo Organico
Administrativo COA.

Hipotesis de Estudio

“El procedimiento Administrativo Sancionador no esta siendo contemplado
por los GAD’s en el ambito de las construcciones lo que posiblemente constituye un
vicio legal y vulnera los derechos de los usuarios, ya que cada GAD crea ordenanzas

a su discrecion sin el principio de tipicidad ”.

Variable independiente:

Procedimiento Administrativo Sancionador

Variable dependiente:

Procedimiento de los GAD’s para sancionar en el &ambito de las construcciones.

Definicion conceptual de las variables

Procedimiento ~ Administrativo ~ Sancionador.-  “El  Procedimiento
Administrativo Sancionador es el procedimiento que ha de tramitar la administracion
publica cuando pretenda imponer una sancién administrativa, es decir cuando ejerza la
Ilamada potestad sancionadora (...)” (p.13)

Procedimiento Administrativo de los GAD’s para sancionar en el ambito de las
construcciones.- El procedimiento estd a cargo del comisario municipal, quien solicita
la documentacion aprobada para la construccion, si la posee se archiva la causa, de lo
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contrario se realiza un acta para la imposicion de la sancién de caracter pecuniaria

(multa).

Definicidn operacional de las variables

Procedimiento Administrativo Sancionador.-

Principio de Interdiccion de la Arbitrariedad.

Notificacion de los hechos imputados por accion u omision, mediante un
documento emitido por autoridad competente.

Infracciones que deben estar tipificadas en normativa especifica.

Sanciones a imponer.

Deber de cumplir y aplicar la Constitucion, como principio general del
Derecho.

Principio de Juridicidad, la actuacion administrativa se somete a la
Constitucién, instrumentos internacionales, a la ley, a los principios y a
jurisprudencia aplicable.

Principio de tipicidad, el que indica que constituyen conductas sancionables
administrativamente las infracciones previstas expresamente en normas con

rango de ley mediante su tipificacion como tales.

Procedimiento Administrativo de los GAD’s para sancionar en el ambito de las
construcciones.-

Responsabilidades del propietario.
Permiso o licencia de construccion.
Inspectores Municipales.

Juzgamiento.

Sanciones.

Construccion del Instrumento de recopilacion de andlisis de datos — Guia de

Observacion

VARIABLES CRITERIO —
DE LA N?SQ’I'QITC'\A’A DIMENSIONES/CARACTERISTICAS DE OBSERVQS&';ES/A”"‘"S'S
HIPOTESIS ANALISIS
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Procedimiento
Administrativo
Sancionador

Art. 18 del
COA

Principio de Interdiccion de la
Avrbitrariedad: actos administrativos
conforme a los principios de juridicidad
e igualdad. Se observan los derechos
individuales y se aplicara la motivacion
y razonabilidad

- Observado

Este principio garantiza que
ninguna autoridad
administrativa puede afectar
arbitrariamente el derecho del
administrado y concuerda
con el principio de
juridicidad para evitar la
arbitrariedad al momento de
juzgar al administrado por
alguna accién u omision de
caracter administrativa en el
ambito de las construcciones

Art. 248 COA

Notificacion de los hechos imputados
por accién u omisién, mediante un
documento emitido por autoridad
competente

Parcialmente
Observado

El administratado debe ser
notificado por la accion u
omision del hecho, ya que en
ningln caso se podra imponer
una sancion sin que haya
mediado el procedimiento
administrativo
correspondiente (seguridad
juridica), pero en practica en
muchas ocasines no se logra
dar con individualidad y
domicilio del administrado y
proceso continua hasta llegar
a una sancion (multa)

Infracciones que deben estar tipificadas
en normativa especifica

- Observado

Las infracciones son el ilicito
administrativo, el cual debe
encuadrar en la normativa
especifica para que sean
suceptibles de sancion
administrativa

Sanciones a imponer

Parcialmente
Observado

Sanciones de caracter
pecuniario dependiendo del
grado del ilicito o infraccion
administrativa, pero en
muchos casos el administrado
presenta sus recursos
administrativos
(impugnaciones) y la sancién
es eliminada o reducida
parcialmente

Art. 2 COA

Deber de cumplir y aplicar la
Constitucion, como principio general
del Derecho

- Observado

Ninguna normativa especifica
puede ir en contra de la
Constitucion; es mas ésta
debe encuadrar, cumpliry
aplicar sus preceptos como
normativa madre
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Art. 14 COA

Principio de Juridicidad, la actuacién
administrativa se somete a la
Constitucion, instrumentos
internacionales, a la ley, a los principios
y a jurisprudencia aplicable

Parcialmente
Observado

Este principio es
parcialemente observersado,
ya que la actuacion
administrativa ecuatoriana a
través de los funcionarios
publicos que ejercen el poder
punitivo del Estado, aplican
el ordenamiento juridico
aplicable al ambito de las
construcciones en muchos
casos sin tomar en
consideracion normativas y
jurisprudencias

Art. 29 COA

Principio de tipicidad, el que indica que
constituyen conductas sancionables
administrativamente las infracciones
previstas expresamente en normas con
rango de ley mediante su tipificacion
como tales

- No
Observado

Los GAD’s al emitir
ordenanzas municipales han
omitido el principio de
tipicidad, ya que dichas
ordenanzas no estan
fundamentadas en una Ley,
por lo que es necesario
establecer un ordenamiento
juirdico a nivel nacional
(Ley), que contenga el
procediemiento para regular
las infracciones
administrativas con sus
respectivas sanciones
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VARIABLES DE
LA HIPOTESIS

DIMENSIONES
CARACTERISTICAS

Criterios de Analisis
CONTEMPLADO

Ecuador
(Gye

Chile

si

no

Si

no

OBSERVACIONES/ Analisis de Datos

Procedimiento de
los GAD’s para
sancionar en el

ambito de las
construcciones

Responsabilidades del
propietario

El propietario conjuntamente con el
Arquitecto son los responsables de firmar los
planos y documentos relacionados con el fin
de obtener el permiso o licencia de
construccion, por esta razon, durante la obra
todas las decisiones deben quedar registradas
en documentos que llevan su firma

Permiso o licencia de
construccion

Este es el documento esencial emitido por los
GAD’s, que se requiere para el inicio de una
construccion sea ésta obra menor, nueva
edificacion, reparacion, ampliacion o
remodelacion

Inspectores
Municipales

Son los técnicos encargados de efectuar el
control en las construcciones, motivo por el
cual son quienes realizan la inspeccion y
solicitan los documentos inherentes a la obra
(permiso de construccion), de no contar con
estos, el inspector emite una citacion

Juzgamiento

En Ecuador el juzgamiento lo realiza el
comisario municipal, en Chile el juzgamiento
es realizado por el Juzgado policial local en
virtud que la norma de urbanismo chilena
tiene caracter legal; en ambos casos se
solicita la documentacién aprobada para la
construccion, si la posee se archiva la causa,
de lo contrario se realiza un acta para la
imposicion de la sancion
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Sanciones

Luego de probada la infraccién se sanciona al
propietario o responsable de la obra con una
multa de caracter pecuniario, la cual serd a
beneficio del GAD, esta sancion puede ser
complementaria a otra que persiga el correcto
funcionamiento y ejecucion de la obra, la
imposicion de la multa no subsana la
infraccion; es mas la sancion acarrea la
paralizacién y hasta demolicion de todo o en

parte de la construccion

Analisis e Interpretacion de Resultados

El Procedimiento Administrativo Sancionador se contempla para el caso de
Ecuador bajo la figura del cuerpo juridico denominado Cdédigo Organico
Administrativo (COA), expedido en 2018, de donde se sintetiza que el COA se rige por
el principio de legalidad, segun el cual, ninguna autoridad administrativa del Estado
puede afectar arbitrariamente los derechos de los administrados, en concordancia al art.
76 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, y en resonancia al art. 18 del mismo
COA, que establece el principio de interdiccion de la arbitrariedad y el art. 248 para la
garantia del debido procedimiento sancionador, como la notificacion de los hechos
imputados por accion u omision 'y sus infracciones y de las sanciones a imponer, de
caracter administrativa, entre otros. Los articulos 2 y 14 del COA establecen el deber

de cumplir y aplicar la Constitucién y los instrumentos internacionales.

Desde el punto de vista doctrinal de la potestad sancionadora de la
administracion y los principios que la rigen entre ellos, el principio de legalidad y el
principio de tipicidad, esto no ha sido tomado en cuenta, pues los GAD’s han emitido
y emiten ordenanzas cuyos procedimientos sancionadores omiten un fundamento
principal, universal, de la seguridad del ordenamiento juridico, el principio de
tipicidad contemplado en el art. 29 del COA: Principio de tipicidad. Son infracciones
administrativas las acciones u omisiones previstas en la ley. A cada infraccion
administrativa le corresponde una sancién administrativa. Las normas que preven
infracciones y sanciones no son susceptibles de aplicacién analdgica, tampoco de
interpretacion extensiva. Evidentemente, uno de los vacios de las ordenanzas
municipales que genera el legislador al emitir las ordenanzas, es que estas violan el

principio de tipicidad contemplado en el COA, y de caracter universal en la aplicacion
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de la ley en toda la administracion Publica del Estado. En conclusion, este
pronunciamiento da paso a la no aplicacion del procedimiento sancionador establecido

en el COA, afecta directamente el ambito subjetivo y material de aplicacion del COA.

Propuesta sustentada en el Principio de Tipicidad de la Potestad Sancionadora de

la Administracién Publica

Antecedentes

La presente propuesta esta basada en los resultados del estudio de caso y se
constituye como antecedente desde el punto de vista doctrinal de la potestad
sancionadora de la administracion publica y los principios que la rigen entre ellos, el
principio de legalidad y el principio de tipicidad, a valorar y profundizar en el Cddigo

Organico Administrativo del Ecuador.

Titulo del Cuerpo Juridico

“Creacion de la Ley Regulatoria de los Actos Administrativos Sancionatorios
en el &mbito de las Construcciones bajo Jurisdiccion de los Gobiernos Autdbnomos

Descentralizados”
Justificacion y Objetivo

En el desarrollo del estudio se deja claro la necesidad de establecer un
procedimiento para regular en el campo administrativo sancionador del Estado, como
mecanismo que coadyuve a resolver el vacio legal surgido al omitir el principio de
tipicidad en las Ordenanzas Municipales, con el propo6sito u objetivo de crear un cuerpo
juridico para el Ecuador en materia de sanciones e infracciones administrativas

relacionadas a las construcciones en concordancia con el art. 29 del COA.
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Fundamentacion Juridica.

Se abstrae del fundamento teorico de la investigacion, y se fundamenta en la
doctrina del Derecho Publico y la teoria del Derecho Administrativo Sancionador, los
principios del Procedimiento Administrativo Sancionatorio, con eénfasis en la
aplicacion del principio de Legalidad y Tipicidad; la Constitucion de la Republica del
Ecuador, el COOTAD, el COA.

Caracterizacion.

La Creacion del cuerpo juridico a manera de Ley se caracteriza por resolver el
vacio legal creado al centralizar la potestad sancionadora de los GAD’s, cuyas
ordenanzas no consideran el principio de tipicidad que ordena que toda infraccion esté
contemplada en la ley para su posterior sancion. Se propone el método dogmatico para
los fines siguientes a contemplar en la creacién de la Ley: determinar las bases, las
caracteristicas de las sanciones administrativas, la delimitacion de éstas, el &mbito de
competencia de los 6rganos de control, la aplicacion y procedimiento y finalmente la

prescripcion y la impugnacion. Completar apuntes chana sobre componentes
Argumento Juridico

Regular los procedimientos administrativos sancionatorios contenidos en
ordenanzas municipales en concordancia con el articulo 29 del Codigo Organico
Administrativo sobre el principio de tipicidad. EI marco ecuatoriano presenta un
sistema complejo en el que se le ha asignado ese poder a cada cant6n, descentralizando

la administracién del poder sancionador en el tema especifico de las construcciones.
Argumento Teleoldgico

La aplicacion de los procedimientos administrativos sancionatorios en las
construcciones, con criterios de respeto al ordenamiento juridica y a los principios del
derecho administrativo, de manera justa, proporcional, legitima con el fin ultimo de
descongestionar reclamos, diferencias y quejas interpuestas en sede administrativa por

el administrado.
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Conclusiones

El Procedimiento Administrativo Sancionador es un procedimiento regulador
de la potestad sancionadora de la Administracion Publica, originada en el lus Puniendi
del Estado y es aplicado en Ecuador acorde al Codigo Organico Administrativo para
garantizar y precautelar los derechos del usuario o administrado con criterios de
eficiencia y cumpliendo con los principios de la administracion sancionadora; y, se
aplica en caso de que el ciudadano cometa por accion u omisién una conducta
antijuridica o una infraccion administrativa y ésta ha de someterse al procedimiento
sancionador, prevaleciendo el debido proceso, constituyéndose entonces el COA en un
procedimiento sancionador en el cuerpo juridico practico en funcién de otro

procedimiento contemplado en otras normativas especiales.

Sobre la situacion actual del procedimiento administrativo sancionador en la
legislacién cantonal de los GAD, la emision de ordenanzas municipales por parte de
estos son mecanismos juridicos que, desde el Derecho Administrativo Publico utilizan,
dada su autonomia, para sancionar los actos de infraccion en el ambito de las
construcciones, lo que denota que cualquier infraccién a sancionar, debe estar
estipulada en la ley, respetando el principio de legalidad y tipicidad como principios de
la seguridad juridica del Estado. Asi, en esta investigacion se sostuvo hipotéticamente
y se comprobo, al establecer el analisis juridico del pronunciamiento del articulo 29 del
COA y se afirma entonces que existe un vacio legal: si las infracciones administrativas

contenidas en una ordenanza municipal atentan o estan en contra del art. 29 en mencion.

Resulta necesaria la intervencion para regular a través de la creacion de un
cuerpo juridico, normativo, con caracter de Ley Regulatoria para dichas infracciones
puesto que el tratamiento especial que otorgan las distintas ordenanzas no se
suprimirian, sino que se limitarian a cuestiones mas especificas y particulares. De esa

forma, la Ley seguiria imponiendo a cada canton la obligacion de emitir ordenanzas
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que se encarguen de la imposicion de sanciones en los grados que cada cantén, en

funcion de sus necesidades particulares, asi lo dispongan.

Recomendaciones
Para la implementacion de la Ley Regulatoria propuesta debe orientarse metodoldgica y
dogmaticamente su respectivo Reglamento General donde se considere la autonomia que cada
canton posee y ejecuta por medio de sus respectivas ordenanzas los procedimientos
particulares relacionados a la construccion, con el respectivo aseguramiento seguridad
juridico sobre el tema. Pese a todo lo tratado, debemos recordar que todas las
recomendaciones desarrolladas en este trabajo no traspasan la esfera de lo tedrico y de

lo conceptual.
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