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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion se orienta al andlisis de la caducidad
de la potestad Sancionadora regulada en los Articulos 230 y 231 de la
Ley Organica de la Salud, que establecen un término de cinco dias de no
haberse abierto término de prueba, o una vez fenecido el mismo, para que
la autoridad competente emita la respectiva resolucion administrativa. La
problematica central radica en que, a diferencia del Cédigo Orgénico
Administrativo, la Ley Organica de la Salud no establece expresamente
las consecuencias juridicas cuando una autoridad sanitaria emite
resoluciones fuera del término legal ni la supletoriedad expresa del COA
en la sustanciacion de procedimiento. Teniendo como finalidad
determinar si este término configura la caducidad de la competencia de
la autoridad administrativa sanitaria. La importancia del tema radica en
la necesidad de garantizar la seguridad juridica y el debido proceso en los
procedimientos sancionadores en materia de salud. EIl disefo
investigativo se desarrolld6 con enfoque cualitativo, mediante
investigacion exploratoria aplicando los métodos: exegético, analitico y
deductivo, con técnicas de analisis documental y entrevistas a expertos
de la materia, lo que permiti6 contrastar las perspectivas de los abogados
especialistas en derecho administrativo y de las autoridades sanitarias. La
fundamentacién tedrica, abordd conceptos como legitimacion del ius
puniendi, principios administrativos de juridicidad, eficiencia,
proporcionalidad y seguridad juridica, asi como elementos constitutivos
y la nulidad de los actos administrativos. Por lo que, se evidenci6 que el
término establecido es perentorio, y su incumplimiento materializa la
caducidad de la potestad sancionadora y produce la pérdida de la
competencia de la autoridad sanitaria, generando nulidad de pleno
derecho en los actos administrativos extemporaneos. Adicionalmente, se
identifico que la ley contraviene preceptos constitucionales al concentrar
en la misma autoridad las facultades instructora y resolutoria,
comprometiendo el principio de imparcialidad del procedimiento
administrativo sancionador y derechos de los administrados.

Palabras claves: potestad- sancionadora — caducidad — competencia —
salud.
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ABSTRACT

This research analyzes the expiration of the sanctioning authority
regulated in Articles 230 and 231 of Ley Organica de Salud, which
establish a five-day term if no trial period has been opened, or once the
trial period has expired for the competent authority to issue the respective
administrative resolution. The central problem lies in the fact that, unlike
the Codigo Organico Administrativo, the Ley Organica de Salud does not
expressly establish the legal consequences when a health authority issues
resolution outside the legal term or the supplementary application of the
COA in the procedural handling. Its purpose is to determine whether this
term configures the expiration of the competence of the health
administrative authority. The importance of the subject lies in the need to
guarantee legal certainty and due process in sanctioning procedures in
Health matters. The research design was developed with a qualitative
approach, through exploratory research applying exegetical, analytical,
and deductive methods, with documentary analysis techniques and
interviews with experts in the field, which allowed contrasting the
perspectives of lawyers specializing in Administrative Law and health
authorities. The theoretical foundation addressed concepts such as
legitimation of ius puniendi, administrative principles of legality,
efficiency, proportionality, and legal certainty, as well as constitutive
elements of administrative acts and the nullity of administrative acts.
Therefore, it was evidenced that the established term is peremptory, and
its non-compliance materializes the expiration of the sanctioning
authority and produces the loss of competence of the health authority,
generating nullity by operation of law in untimely administrative acts.
Additionally, it was identified that the law contravenes constitutional
precepts by concentrating instructive and resolving powers in the same
authority, compromising the principle of impartiality of the
administrative sanctioning procedure and the rights of the administered
parties.

Keywords: sanctioning authority — expiration — competence — health.
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion de orden exploratorio, establece a breves rasgos la
problematica existente en relacion al procedimiento administrativo sancionador contenido
en la Ley Organica de Salud y los tiempos para el ejercicio de la potestad sancionadora de
la autoridad de salud; para la sustanciacion de este procedimiento, la ley en materia de salud
establece un régimen especial administrativo que no determina las consecuencias juridicas
sobre la caducidad y la pérdida de competencia que se pudieran configurar al emitir una
resolucion extemporanea, como si se encuentra expresamente determinada en el
procedimiento sancionador del Codigo Organico Administrativo, toda vez que dicha ley no
establece la supletoriedad del COA de manera expresa. La investigacion se enfoca en
analizar como los términos contenidos en los articulos 230 y 231 de la Ley Organica de
Salud constituyen una delimitacion temporal para ejercer el ius puniendi administrativo
otorgado a la autoridad de salud, asi, el no respeto del tiempo para ejercer la potestad,
configura la caducidad de la misma y la eventual pérdida de la competencia, que es requisito
fundamental para la validez del acto administrativo. Este factor es fundamental para asegurar
y garantizar el cumplimiento eficaz y eficiente de los organos administrativos en el
desempefio de las tareas encomendadas por el Estado, y el irrestricto respeto a los derechos
constitucionales y legales que el administrado posee, que permitan la sinergia armdnica entre
el ius puniendi estatal y la aplicacion de las garantias del debido proceso. El trabajo se

presenta bajo una estructura de capitulos tal como consta a continuacion.

En el Capitulo I, se encuentran determinados los presupuestos que constituyen el problema
de investigacion y demas aspectos fundamentales ligados a los términos contenidos en la
Ley Organica de Salud para la emision de una resolucion sancionatoria, en donde se puede
establecer que la emision del acto gravoso mas alla del tiempo que la ley le concede a la
autoridad de salud puede conllevar al fenecimiento de la capacidad para sancionar, y
eventualmente a la vulneracion de garantias fundamentales establecidas en la Constitucion
a favor del administrado. Asimismo, se plantean objetivos disefiados por los investigadores,
que permiten el desarrollo del trabajo y que han sido establecidos para respaldar la idea a

defender.

Resulta imperativo para el desarrollo de la investigaciéon abordar aspectos legales y
dogmaticos del tema, en este sentido el Capitulo II, denominado Marco Referencial se
desarrollé un compendio de informacion de corte cientifica-juridica estructurada mediante
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tres elementos importante como es el marco tedrico, que contiene las bases ius filosoficas
sobre temas relevante como el poder punitivo del Estado, el derecho administrativo
sancionador, los principios que rigen a esta rama del derecho, la potestad sancionadora, la
pérdida de la competencia y la nulidad de los actos; el marco legal que analiza cuerpo
normativos inmersos en la problematica como la Constitucion del Ecuador, La Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, la Convencion Americana Sobre los Derechos
Humanos, la Ley Organica de Salud y el Cdédigo Orgéanico Administrativo; y, el marco
conceptual donde se han establecido definiciones claras de las figuras juridicas mas

relevantes ligadas al trabajo de investigacion.

Consecuentemente se desarroll6 en el trabajo de investigacion el Capitulo III, que lleva por
titulo Marco Metodologico, aqui se estructuraron los aspectos metodologicos cientificos que
permitieran establecer las dimensiones en la construccion del tipo de investigacion que
permitieran desarrollar métodos, técnicas e instrumentos para la obtencion de informacion
que ayuden al acerbo doctrinal del trabajo desde fuentes primarias y secundarias como
entrevistas, cuerpos legales y material bibliografico, para su eventual tratamiento y

sistematizacion.

Finalmente, en el Capitulo IV referente al analisis, interpretacion y discusion de resultados
incorpora criterios concluyentes desde la practica de profesionales y servidores publicos con
experticia en procedimientos sancionadores en el area de salud, a través de la extrapolacion
de las similitudes y diferencias entre criterios juridicos y lo contenido en las matrices
normativas y documentales, lo que permiti6 corroborar que se cumple con la idea a defender
planteada en el trabajo de investigacion, que propicid el desarrollo de conclusiones y

recomendaciones.



CAPITULO I

El PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1 Planteamiento del problema

En el contexto del ordenamiento juridico ecuatoriano, la potestad sancionadora de la
administracion publica se erige como una manifestacion del ius puniendi estatal,
constituyendo un pilar fundamental en la preservacion del orden publico y la proteccion de
los bienes juridicos tutelados por el Estado. Esta facultad, emanada de la dogmatica universal
del derecho administrativo sancionador, se configura como un instrumento esencial para la

consecuciodn de los fines del Estado Constitucional de Derecho.

La potestad sancionadora, definida por el Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico
(2024) como "la potestad de la Administracion para imponer sanciones a los ciudadanos por
la comisidn de las infracciones administrativas que estén previstas como tales en la ley y de
acuerdo con el procedimiento legalmente establecido". En este contexto, la potestad
sancionadora adquiere especial relevancia en el ambito de la salud publica. Dado que, la
capacidad del Estado para sancionar infracciones se torna crucial para garantizar la

proteccion efectiva del derecho a la salud y el cumplimiento de las normas sanitarias.

En el Ecuador, el marco regulatorio de la potestad sancionadora administrativa ha
experimentado una evolucion significativa con la promulgacion en 2017 del Cdédigo
Organico Administrativo, en adelante denominado COA. Este cuerpo legal, regula las
actuaciones administrativas del régimen general, incluyendo la aplicabilidad de los

procedimientos administrativos especiales para el ejercicio de la potestad sancionadora.

No obstante, el ordenamiento juridico ecuatoriano reconoce la existencia de regimenes
especiales para ciertas ramas de la administracion publica. En materia de salud, la Ley
Organica de Salud de 2006 constituye el marco normativo especifico. El articulo 216
manifiesta que “la jurisdiccion y competencia administrativa, en materia de salud nacen de
esta ley” (Ley Organica de Salud, 2006). De manera subsiguiente, el art. 217 de la norma
mencionada establece a las autoridades investidas de jusrisdiccion por la ley para ser

competente para conocer, sustanciarr, juzgar y establecer las sanciones establecidas en este
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cuerpo normativo del derecho positivo en materia de salud.

En el capitulo de esta ley que contiene el procedimiento, estdn contenidos los presupuestos
para la aplicacion de las sanciones administrativas emitidas por la autoridad de salud. Estas
sanciones administrativas tienen que ser materializadas a través de una resolucion o acto
administrativo que “como categoria juridico-administrativa, ha de emanar de un 6rgano de
la Administraciéon del Estado, ser una manifestacion de la voluntad de su potestad
administrativa y contener una declaratoria concreta que produzca un efecto juridico-

administrativo” (Diéguez Méndez, 2011 ).

No obstante, para que dicho acto administrativo sea valido, debe cumplir con los requisitos
de validez y para ello Garcia de Enterria & Otros (2008) afirman que en el derecho
administrativo la doctrina sefala que el acto administrativo esta compuesto de elementos
subjetivos como la competencia y la investidura legitima del titular del 6rgano; de elementos
objetivos como los presupuestos de hechos, la finalidad, la causa del acto, la motivacion de
la decision, el plazo y el objetivo; y finalmente requiere de elementos formales como el

procedimiento y forma de la declaracion del acto administrativo (pp. 530).

La doctrina administrativa, como sefiala Gordillo (2013), reconoce que “la competencia
deriva de las limitaciones expresas o virtuales contenidas en el orden juridico y regla la
licitud del ejercicio de aquella funcidon o aptitud de obrar” (pp. 170). Generalmente se
reconoce a la competencia permanente como el estandar aplicado al derecho administrativo,
sin embargo, la doctrina reconoce dos formas de competencias adicionales como la
competencia temporaria y accidental. En el caso especifico de la competencia temporaria, se
establece que "en ciertos casos el ordenamiento juridico otorga una facultad al 6rgano sé6lo
por un lapso determinado"(ibidem). De esta forma, la ley Organica de Salud configura dos
presupuestos que contienen a luz de la norma una competencia temporaria, el art. 230 y 231
sefala un término de cinco dias para que la autoridad de salud emita su resolucion, cuando
no se ha solicitado que se abra la causa a prueba y cuando ha vencido el término de prueba
respectivamente. Este término para emitir dicha resolucion o acto administrativo de acuerdo
con la doctrina.

revelan el dia en que surge un acto o aquel en que se extingue. Puede aparecer fijado por

un acto especifico o la ley puede senalarlo de modo general para todos los actos de una

clase determinada. El término es creador o extintor de situaciones juridico-

administrativas para el administrado y de obligatorio acatamiento para la administracion.
(Diéguez Méndez, 2011 )



El COA, determina para las actuaciones administrativas de régimen regular las causales de
nulidad de los actos administrativos, y, especificamente en su art. 105 en el numeral 4 declara
invalido el acto administrativo cuando “se dict6 fuera del tiempo para ejercer la competencia,
siempre que el acto administrativo sea gravoso para el interesado” (COA, 2017). La
problematica central se articula en torno a la interpretacion y aplicacion de los articulos 230
y 231 de la Ley Organica de Salud, los cuales estipulan un término perentorio de cinco dias
para que la autoridad sanitaria emita su resolucion sancionadora. Este término, que configura
una competencia temporaria segin la doctrina administrativa, suscita interrogantes
fundamentales sobre las consecuencias juridicas de su vencimiento y la posible caducidad

de la potestad sancionadora.

La cuestion se torna alin mas compleja al considerar que la Ley Orgénica de Salud, a
diferencia del COA, no establece de manera expresa las causales de nulidad de los actos
administrativos ni prevé la aplicacion supletoria de otras normas en materia administrativa
en caso de vacios legales. Esta situacion genera un estado de incertidumbre juridica respecto
a la validez de las resoluciones sancionadoras emitidas fuera del término. La atencion de
estas cuestiones resulta imperativa para garantizar un sistema de control sanitario que sea

tanto eficaz como respetuoso del Estado de derecho.

La doctrina reconoce que las actuaciones administrativas como la potestad de sancionar,
deben sujetarse al principio de juridicidad pues estas deben ser respetuosas de la
constitucion, instrumentos internacionales, la ley y los principios generales del derecho.
Como consecuencia, los trabajadores de la salud y demads partes sujetas a este codigo a
quienes se les impone una sancion fuera del término establecido por la ley, tienen una
vulneracion a la seguridad juridica como lo establece la constitucion y en el debido proceso
de conformidad con lo establecido en el art. 76 num. 3 ibidem, y en materia administrativa
especificamente al debido procedimiento administrativo, pues el acto sancionador gravoso
seria emitido por una autoridad que a prima facie no estaria legitimada de competencia por

la normativa juridica.

La presente investigacion se propone abordar esta problematica desde una perspectiva
juridica integral, analizando la normativa vigente y la doctrina administrativa, con el objetivo
de ofrecer propuestas de interpretacion que contribuyan a resolver las ambigiliedades y

contradicciones identificadas en el marco juridico actual.



1.2 Formulacion del Problema

(De qué forma el término de 5 dias establecidos en los articulos 230 y 231 de la Ley Orgénica

de Salud incide en la el ejercicio de la potestad sancionadora en la provincia de Santa Elena?
1.3 Objetivos

Objetivo General

Determinar si el término establecido en los art. 230 y 231 de la Ley Orgénica de Salud
configura la institucion juridica denominada caducidad en la provincia de Santa Elena
mediante el analisis juridico-doctrinal del principio de juridicidad y el debido proceso para
la valoracion del ejercicio de la potestad sancionadora contenida en el régimen

administrativo especial en el area de los servidores de la salud.

Objetivos Especificos

e Examinar en la doctrina el principio de juridicidad y el debido proceso como

elementos fundamentales del procedimiento administrativo sancionador.

e Inferir si el término establecido en los articulos 230 y 231 de la Ley Organica de
Salud es de caracter perentorio para el ejercicio de la potestad sancionadora en la

provincia de Santa Elena.

e [Establecer la incidencia de una resoluciébn gravosa extemporanea en la
materializacion de la caducidad de la competencia para sancionar de la autoridad en

el régimen administrativo de salud.

1.4 Justificacion de la investigacion

El presente estudio de investigacion realiza un analisis juridico sobre las consecuencias de
las resoluciones administrativas extemporaneas en materia de salud en la provincia de Santa
Elena, enfocadndose en los articulos 230 y 231 de la Ley Organica de Salud. Se examina la
falta de regulacion especifica sobre las consecuencias juridicas de estas resoluciones
gravosas emitidas fuera del tiempo establecido, en contraste con otros cuerpos del derecho
administrativo ecuatoriano. Este andlisis es crucial para comprender los limites temporales
de la capacidad sancionadora del Estado en el ambito de la salud, resaltando la importancia
del debido proceso y la seguridad juridica en los procedimientos administrativos

sancionadores.



Ademas, esta investigacion sirve como una fuente de consulta valiosa para profesionales del
derecho, académicos, instituciones publicas y privadas del sector salud, y para el publico en
general interesado en la interseccion entre el derecho administrativo y la salud publica. El
estudio aporta significativamente a las ciencias juridicas al profundizar en conceptos como
la caducidad administrativa, el principio de juridicidad y las garantias del debido proceso en
el contexto especifico de los procedimientos sancionadores en salud, temas que actualmente

son de gran relevancia y debate en el ambito juridico ecuatoriano.

Desde el punto de vista teorico, esta investigacion es necesaria para esclarecer las dudas
existentes sobre la validez de las sanciones administrativas emitidas fuera del término legal
en el sector salud. Se aplican herramientas de andlisis juridico-doctrinal para examinar el
principio de juridicidad y el debido proceso, lo que permitira a los profesionales del derecho
y a las autoridades sanitarias comprender mejor los limites de la competencia administrativa

temporal.

Por lo expuesto, el presente proyecto de investigacion tiene por finalidad evidenciar y
concientizar sobre las implicaciones juridicas de las resoluciones administrativas
extemporaneas en materia de salud. Se busca determinar si una resolucion gravosa emitida
fuera del tiempo establecido produce la nulidad del acto por falta de competencia,
contribuyendo asi a fortalecer la seguridad juridica y el Estado de Derecho. Este estudio
pretende llenar un vacio en la legislacion ecuatoriana, proporcionando un analisis critico que
podria servir de base para futuras reformas legislativas y para una aplicaciéon mas justa y

coherente de los procedimientos administrativos sancionadores en el ambito de la salud.
1.5 Variables de Investigacion e Idea a defender

Identificacion de Variables

Variable dependiente: La caducidad de la competencia de la potestad sancionadora.
Variable Independiente: El término para emitir la resolucion.

Idea a Defender

Las resoluciones administrativas sancionadoras en materia de salud de provincia de Santa
Elena emitidas fuera del término establecido en los art. 230 y 231 de la Ley Organica de la

Salud de Ecuador materializan la caducidad de la competencia de la potestad sancionadora,



y producen nulidad del acto al vulnerar el principio de juridicidad, el debido proceso y el

derecho a la seguridad juridica.



CAPITULO 11

MARCO REFERENCIAL
2.1 Marco teorico

2.1.1 Legitimacion del ius puniendi del Estado

El origen del Estado como institucion social parte de aquella necesidad que tenian los
hombres de tener un orden. En el siglo XVII, durante la denominada época de la ilustracion
surge a la luz la teoria del contrato social, en donde pensadores como Hobbs, Locke y el
propio Rousseau enfatizaban el postulado de que el hombre nace libre, pero esta libertad

estaba empafiada por el caos, desorden y un continuo estado bélico de guerra.

Resulta claro que la vida en sociedad no era posible de esta manera, es en este sentido, que
la teoria del contrato social se vuelve imperativa, en donde los hombres entregan parte de
estas libertades personales a un ente juridico ficticio denominado Estado, este pacto
vinculante cedia parte o porciones de estas libertades a cambio de un orden social que
permita constituir una sociedad en donde los ahora ciudadanos, tengan la certeza de la
convivencia pacifica y segura, dejando a un lado el constante estado de incertidumbre e

inseguridad que rige al ser humano en su estado social natural.

Segun el tratadista italiano Cesare Beccaria (2015) “El conjunto de todas estas porciones de
libertad, sacrificada al bien de cada uno, forma la soberania de una nacién, y el soberano es
su administrador y legitimo depositario” (pp. 20). En este sentido, el Estado se convierte en
el depositario oficial de este poder entregado por los hombres, de esta forma, este ente
ficticio est4 dotado de, tal y como lo establece la doctrina weberiana del monopolio legitimo
de la fuerza, para proteger este poder instaurado en él, para que el unico y verdadero

depositario de este poder sea quien lo ejerza.

Esto significaria que el poder se concentra en el Estado, y es este poder el que constituye el
imperio al que los hombres se someten, al renunciar a las libertades otorgadas por el derecho

natural y que otorgan a un unico ente para que solo el ejerza dicho poder.



Como menciona Kaiser (2010)

Sdlo el Estado tiene soberania. Solo el Estado -a través de sus drganos- puede ejercer los
derechos legales y la autoridad de los poderes del Estado. Ninguna persona, ni fisica ni
moral, puede asumir tales derechos soberanos, a menos que sean 6rganos del Estado y
actuen con la capacidad de uno de esos 6rganos. (pp. 85)

Esto resulta fundamental para la convivencia pacifica, dado que, el Estado es el unico
autorizado para el ejercicio correcto de estos poderes; no obstante, como se ha establecido,
al ser el depositario y aquel que estd llamado a usarlo, no puede permitir que un externo a ¢l
lo utilice para volver a controvertir a la sociedad al estado cadtico natural del cual se alejo

al configurar este pacto colectivo denominado contrato social.

Para la proteccion de estos atributos, el Estado materializa el poder de punir como una forma
de controlar a las personas que pretenden usurpar este poder para si mismo, es aqui,
precisamente donde se produce la génesis del Ius puniendi del Estado. El Tus Puniendi
corresponde a la “Potestad del Estado para castigar mediante dos sistemas represivos
existentes en el derecho: el derecho penal, que es aplicado por los jueces y tribunales, y el
derecho administrativo sancionador, que es aplicado por la administracion” (Diccionario
Panhispénico del Espaiol Juridico, 2024), Es decir, es aquel poder que busca supeditar las
actuaciones de los miembros de un nucleo social cuando estas actuaciones pretenden romper
el estatus quo de la convivencia armonica, y la proteccion de los bienes juridicos que el

Estado esta llamado a proteger en virtud del pacto social que le ha dado origen.

Ahora bien, se ha establecido que el contrato social dota a este ente juridico ficticio de la
porcion de las libertades a las que el hombre renuncia por un beneficio en comun, y que este
poder debe ser protegido con el Ius Puniendi, no obstante, este conjunto de libertades dadas
al Estado conforman el poder constituyente que como lo establece Sanchez Viamonte (1959)
es “la soberania originaria, extraordinaria, suprema y directa en cuyo ejercicio la sociedad
politica se identifica con el Estado, para darle nacimiento y personalidad, y para crearle sus
organos de expresion necesaria y continua” (pp. 92). Afirmando que este poder es entregado
y nace de los miembros de la nueva unidad social emanada de este pacto en donde materializa
al Estado a través de una norma estructural de caracter juridico-politica denominada

Constitucion que va regir la organizacion de esta sociedad.

Estas libertades conferidas, no dota al Estado de utilizar el poder de punir de forma

desmesurada; con la entrada del constitucionalismo en las sociedades a partir de la
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Revolucion Francesa y otras gestas que permitieron avances en derechos humanos, Gordillo
(2013) establece que
Ya no se dird que el Estado o el soberano puede hacer lo que le plazca, que ninguna ley
lo obliga, que nunca comete dafos, sino, por el contrario, que existen una serie de

derechos inalienables que se deben respetar, que no puede desconocer por qué son
superiores y preexistentes a €l. (pp. 41)

En este sentido a través de la constitucion, se crea el Estado, se le dota de los poderes
punitivos para garantizar el orden publico, y a su vez se le limitan las actuaciones

desmesuradas que de esta facultad para punir puedan desprenderse.

En Ecuador, la Constitucion de 2008 legitima el poder punitivo del Estado para sancionar,
cuando establece en su articulo once numeral nueve que “el mas alto deber del Estado
consiste en respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la constitucion” (CRE,
2008). Es en virtud de este mandato constitucional que el Estado est4 autorizado a reprimir
o disuadir las conductas que pongan en riesgo los bienes juridicos y los derechos ahi
contenidos, sin embargo, la propia Constitucidn establece las regulaciones y controles para
el ejercicio del poder punitivo del Estado, incorporando en su texto toda una serie de
derechos y garantias que establecen los limites desde la dimension formal y material del ius
puniendi, tanto para su aplicacion en los organos jurisdiccionales como en las sedes
administrativas; ejemplo de esto tenemos el debido proceso y sus garantias contenidas en el
art. 76 de la carta magna al momento de sancionar, y que constituye una suerte de limite al

ejercicio del ius puniendi.

En este orden de ideas, la legitimacion del ius puniendi que posee el Estado procede de la
propia constitucion y por ende del poder constituyente emanado del pueblo soberano que
conforma esta unidad social, buscando reprimir conductas que contrarien el orden publico,
pero contrario sensu, es también el propio poder constituyente quien limita al Estado de su
uso desmesurado, que podria generar la ruptura del contrato social y regresar al hombre a su

estado natural, libre y caodtico.

2.1.2 El derecho administrativo sancionador

El derecho administrativo sancionador para ser entendido como institucion juridica de
caracter punitivo y coercitivo debe analizarse desde su origen, y este se desprende de la

administracion publica, sus atributos, derechos y principios conferidos a ella por la
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constitucion. Este conjunto de principios y normas que van a regir a la administracion

publica configuran el denominado derecho administrativo.

Segun Bielsa (1964) se define al derecho administrativo como “el conjunto de normas
positivas y de principios de derecho publico de aplicacion concreta a la institucion y
funcionamiento de los servicios publicos y al consiguiente control jurisdiccional de la
administracion publica” (pp. 37). Es en este sentido, que, la méxima del Derecho
Administrativo consiste en regular las actuaciones de los érganos administrativos del Estado
y los administrados, que estd compuesto por toda una estructura normativa que establece
derechos, obligaciones y procedimiento para ejercer la competencia de la cuota de poder en

virtud de la especialidad o funcion publica que se le ha asignado.

Ahora bien, un cuerpo normativo de cardcter administrativo tiene una estructura que por su
propia naturaleza juridica se separa en bloques para reglar su aplicabilidad, y la
configuracion de estos bloques va a depender de hacia quién vaya dirigida la norma y qué
efectos juridicos vaya a producir, o en su defecto, qué actuaciones intenta regular. La doctrina
juridico-administrativa ha determinado que existen tres bloques de aplicacion y van a estar

definidos por el sujeto al que intentan regular, tal y como se puede evidenciar a continuacion:

TABLA #1
BLOQUE DE APLICACION DE LA NORMA SEGUN EL SUJETO
BLOQUE APLICACION SEGUN EL .QUE INTENTA REGULAR?

SUJETO

Normas que controlan las actuaciones
1 La administracion administrativas puramente realizadas por la
administracion y que no responden a nada mas
que controlar su organizacion, funciones o
capacidades.

Normas que controlan las actuaciones en donde
2 La administracién & el particular interviene el Estado como administracion, pero
que estan sujetas a los intereses o intervencion de
los administrados como parte de la relaciéon y que
sin este sujeto no se puede cumplir.

3 El particular Normas tnicamente aplicables a los particulares

Fuente: R. Parada (2012) Conceptos y Fuentes del Derecho Administrativo
Elaborado por: Autores

De este tltimo bloque, el jurista Ramoén Parada (2012) define que las normas aplicables

unicamente al administrado:

son aquellas normas de intervencion en las relaciones particulares que la administracion
no ha de cumplir, pero a la cual se responsabiliza de que las cumplan los particulares
destinatarios, atribuyéndole una potestad sancionadora o arbitral para conseguir su
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efectividad, es decir, asignadndole, en cierto modo, el papel de juez penal o civil. A este
grupo pertenecen, entre otras, las normas de regulacion de precios o de la libre
competencia, y cuyos destinatarios inmediatos son los particulares como compradores o
vendedores, y que en tal sentido son normas del Derecho privado, pero que afectan
también a la Administracioén, no como sujeto, sino como vigilante y poder sancionador en
caso de incumplimiento. (pp. 12)

Este autor, manifiesta que es precisamente del destino de aplicacion de las normas positivas
contenidas respecto del sujeto, en este caso el administrado, en donde se produce la
particularidad que le confiere al derecho administrativo la cualidad de ser sancionador, al
momento de tener que regular las actuaciones de los particulares, de la cual el Estado a través

de su 6rgano administrativo es garante de su cumplimiento.

No obstante, segin Nettel & otros (2018) aseguran que “La administracioén sanciona en los
dos ordenes con los cuales la administracion sostiene una relacion de supra-subordinacion:
los Administrados/particulares y los empleados/servidores publicos” (pp. 7). Esto
complementa la informacion establecida por Ramon Parada, incluyendo un nuevo rango de
sujetos para la aplicacion de la cualidad sancionadora del derecho administrativo, al incluir
a los servidores en el rango de sujetos contra quienes se puede ejercer la potestad
sancionadora como mecanismo de caracter coercitivo, esto debido a que el drgano
administrativo no solo vela por el cumplimiento del administrado sobre la norma; sino
también que es fiel protector de las actuaciones de cada persona que representa a la

administracion.

Como consecuencia, el derecho administrativo sancionador se convierte en una institucion
juridica que dota al 6rgano administrativo de la potestad sancionadora, transformando al
derecho administrativo general en derecho administrativo sancionador para que dentro de
sus actuaciones sancione al administrado y al servidor cuando no ha cumplido con los

preceptos y obligaciones establecidas en la norma.

Es decir, supone el uso del ius puniendi, que, legitimado por el Estado, busca hacer cumplir
las reglas de orden y control social establecidas en las leyes positivas cuyo fin es poder tener
la consecucion de los fines sociales y juridicos que la Constitucion y las leyes le ha conferido
al organo, y cuyo incumplimiento constituye un acto ilicito. El ilicito que busca castigar el
ius puniendi respecto del derecho administrativo corresponde al que la doctrina ha

denominado como ilicito administrativo.
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No cabe duda que la potestad para sancionar de la administracion proviene del ius puniendi,
pero es importante delimitar que no por ello debe sujetarse a los principios y preceptos
propios del derecho penal, al cual se liga principalmente el poder de punir, haciendo
distincion a que la clasificacion de los actos ilicitos tiene marcada profundamente una
distinciéon pues se configura la existencia del ilicito penal, que es aquella que por su
naturaleza constituye un delito que el derecho penal debe reprimir y sancionar a través de la
norma penal y las doctrinas ius filosoficas que regulan el modelo penal; y el acto ilicito
administrativo que constituyen infracciones administrativas, que deberia tener su

fundamento juridico en derecho publico estatal.

Asi, los preceptos y principios que sujetan las actividades de estas dos ramas del ius puniendi
deberian tener fundamentacion juridica diferente de la que deberian nutrirse, sin embargo,
no siempre el derecho administrativo adopta esta postura, misma que segun Nieto (2002) es

diametralmente diferente a su naturaleza legitima

Porque una vez integrada la potestad sancionadora de la Administracion en el ius puniendi
del Estado, lo l6gico seria que aquélla se nutriera de la sustancia de la potestad matriz, y,
sin embargo, no sucede asi, sino que la potestad administrativa a quienes realmente se
quiere subordinar es a la actividad de los Tribunales penales y de donde se quiere nutrir
al Derecho Administrativo Sancionador es del Derecho Penal. (pp. 22)

Afirmando que, en lugar de buscar la legitimidad en el derecho publico estatal, la
administracion tiende a imitar las practicas y los instrumentos del derecho penal, y la
contraposicion de la realidad surge segun el tratadista pues, el derecho administrativo
sancionador no puede someterse a los preceptos penales, ni los preceptos del derecho penal
regir a la actuacion administrativa, pues, aunque provienen del mismo poder de punir “la
potestad publica administrativa [...] configura un haz de competencias administrativas
distribuidas para su efectivo ejercicio, mediante la concrecion de determinadas funciones o
actividades administrativas” (Zavala, 2011, pp. 253). Determinando que el dmbito de
aplicacion de la cuota de poder para punir tiene una dimension de aplicacion diferente, con

connotaciones juridicas diferentes y responde a situaciones de grados diferentes.

En Ecuador, el derecho administrativo sancionador esta contenido principalmente en el
COA, y en los regimenes especiales de la administracion como por ejemplo la Ley Organica
de Salud de 2006, que, regulan cémo se menciona en este trabajo el cumplimiento de las

disposiciones contenidas en ¢l y que son de obligatorio cumplimiento para el administrado,
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y la aplicacion del poder de punir ante las infracciones, que como se define en el Diccionario
Juridico Elemental de Cabanellas (2006) consiste en aquella “Falta que se comete al no
cumplir lo ordenado, transgresion de la ley” (pp. 116). Pues la ley es imperativa, y el Estado

esta llamado a hacerla cumplir y/o sancionar cuando no se cumple.

Por esta razon su actuacion debe fundamentarse en los principios del Derecho publico que
rige la actuacion administrativa, y, aunque debe sujetarse a los principios generales del
derecho al igual que el derecho penal en sentido macro, la actuacion sancionadora de la
administracion debe poner especial énfasis en los principios fundamentales especificos que
rigen a la administracion publica, reconocidos por la doctrina y de la cual ha emanado el

cuerpo normativo que lo regula.

2.1.3 Principios fundamentales del derecho administrativo

Los principios dentro de las ciencias juridicas tienen su fundamentacion en las ideas surgidas
de la ilustracion, a partir de la abolicion de la monarquia absolutista francesa y con la que se
da paso a la republica, esta revolucion produjo un gran cambio en la estructura social y
fungié como agente de cambio del orden publico. Aqui, el poder total del soberano paso de

la monarquia al pueblo.

Esta transicion de poder, de un depositario Unico sefiorial a otro depositario Unico, pero esta
vez estatal denominada Estado, permitié que, para evitar el uso excesivo de este poder como
lo hacia el depositario predecesor, surgiera la idea de la separacion de los poderes de este
depositario, que controlara los distintos érganos del Estado. En este sentido el pensador y
jurista Charles Louis de Secondat establecid una triada de funciones que constituirian en
conjunto el poder absoluto del pueblo soberano clasificindolos en funcién ejecutiva,

legislativa y judicial.

Esto permitio limitar el uso del poder para que no fuese usado de manera arbitral como lo
hacia su depositario predecesor. Este limite provenia de la ley, que guardaba de base para su
positivizacién a los principios provenientes de aquel origen metafisico del hombre que
fundamentaron el derecho natural. Permitiendo principalmente limitar las actuaciones del

Estado en caso de tender a ejercerla con caracter absolutista, arbitral o perjudicial.

Los principios al provenir del derecho natural deben sujetarse a buscar el bien del ser
humano, evitando que el derecho y la ley perjudiquen a la persona, pues segiin Haro & otros

(2021) “los principios juridicos, en general, cumplen un rol esencial en el ejercicio de las
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diferentes disciplinas juridicas, debido a que establecieron las bases deontoldgicas sobre la
que se erigen las normas” (pp. 63). Permitiendo afirmar, que los principios constituyen una
suerte de proteccion juridica que va a sustentar y sujetar a la norma de actuaciones
perjudiciales por parte del Estado, permitiendo que no exista un sistema legal inicuo para
con el hombre, o permita que se vulnere derechos por falta de normativa o contraposicion

de otra norma.

En Ecuador, el derecho administrativo y la responsabilidad administrativa cobran fuerza y
connotacion juridica relevante en la Constitucion del Ecuador (2008) que establece la
existencia de tres tipos de responsabilidades, la responsabilidad civil, la responsabilidad
penal y la responsabilidad administrativa. Previo a esto, el derecho administrativo como
rama juridica estuvo poco estructurado, y contenia a grandes rasgos vacios, o carecian de
preceptos legales para la aplicacion en ciertos casos, por el poco desarrollo normativo, en
donde los principios del derecho administrativo funcionaban como soporte de la ley,
llenando estos vacios; tal y como lo afirma Barrionuevo (2021) quien establece que los
principios son especialmente cruciales para el derecho administrativo en el ordenamiento
juridico nacional, pues durante afios el ejercicio de esta rama del derecho utilizd los
principios para crear o suplir la falta de normas y dar orientacion a la aplicacion de la escasa
normativa existente. Permitiendo con base a esto afirmar, que los principios son
fundamentales para la actuacion del derecho administrativo, especialmente cuando de la

correcta aplicacion para el ejercicio de derechos y obligaciones se refiere.

El derecho administrativo sancionador, como se ha mencionado ut supra, al ser una rama del
ius puniendi divergente del derecho penal, no debe sujetarse a los principios que rigen al
sistema penal, contrario sensu, debe tomar la base del derecho publico estatal para nutrirse
y transformar los principios generales en principios especificos propios de la administracion.
Asi, con el dinamismo doctrinal de las teorias de la administracion publica nacen estos
nuevos principios especificos que funcionan como nuevos paradigmas que regiran al derecho
administrativo, y en especial al derecho administrativo sancionador para la actuacion, y, que
pueden estar positivizados en la ley o, entenderse vinculantes y obligatorios, aun cuando el

texto normativo no los recoja.

En Ecuador, la Ley Orgénica de Salud de 2006 no recoge, ni establece principios
positivizados en su norma, no obstante, como se ha detallado en el presente trabajo, desde el

aspecto doctrinario de la rama del derecho, estos se entienden imperativo, y pueden ser
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invocados en cualquier momento, pues, buscan dar operatividad al derecho cuando este por
si mismo carece de preceptos juridicos para su resoluciéon o cuando vulneran derechos

establecidos.

Los principios fundamentales que rigen al derecho administrativo sancionador por su
naturaleza juridica son el principio de juridicidad, el principio de eficiencia, el principio de
interdiccion contra la arbitrariedad, el principio de proporcionalidad y el principio de

seguridad juridica y confianza legitima.

2.1.3.1 Principio de juridicidad

El principio de juridicidad establece que el Estado o el 6rgano de la administracion debe
sujetarse unicamente a lo que la ley establece, no cabe percepcion ni interpretacion mas alla
de lo contenido en la norma. En este sentido el art. 226 de nuestra norma normarum establece
que “Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley” (CRE, 2008).
Este articulo establece las facultades y limitaciones para el ejercicio de las potestades de la
administracion, en lo concerniente, limita el campo de actuacion del Estado a lo establecido

en la Constitucion y las leyes de la republica.

De esta forma, para Chamorro, citado por Andrade (2022) el principio de juridicidad se
establece:
como un limitante a las actuaciones de la Administracion publica, es decir, la supeditacion
que esta debe mantener al derecho positivizado. Por ende, tiene por finalidad que el poder

publico adecue su conducta a las convenciones, consitucion, leyes y demdas normativa
vigente. (pp. 46)

Lo que supone que el principio de juridicidad encuentra su razon de ser en la jerarquizacion
de la estructura normativa, pues, su actuacion per se, se remite a las disposiciones de normas
superiores a su ambito y materia de aplicacién, emergiendo de la supremacia de la

constitucion contenida en el articulo 425 de la carta magna.

Este precepto dentro del marco normativo del derecho administrativo se encuentra
positivizado en el COA, especificamente en el articulo 14, permitiendo a este principio, dotar
de certeza y legitimidad a los actos administrativos, dado que, si la actuacion del 6rgano se

rige al marco supra-normativo que lo legitima, materializa la legalidad de la accion.
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Cuando la actuacion corresponde a la potestad de sancionar, se entiende que los presupuestos
de las conductas sancionadas deben estar correctamente delimitadas y establecidas en la ley,
de tal forma que permitan al administrado, tener la previsibilidad de la consecuencia juridica
por la infraccion que va a cometer, este principio deriva y tiene su simil en este punto, y para
efectos del derecho administrativo sancionador, en el principio fundamental de legalidad,

que establece que no puede haber pena sin ley previa.

De ahi que, que el principio fundamental de legalidad sea la piedra angular del principio
administrativo de juridicidad, pues, el principio constituye el respeto a la ley formal, lo que
se denomina legalidad estricta, no obstante el principio de juridicidad no responde
unicamente al cumplimiento de la ley formal, sino que, este principio elemental del derecho
administrativo, y en especial énfasis del derecho administrativo sancionador, tiene que
precautelar el resto de elementos que giran en torno a la ley formal, su aplicacion y las

garantias para el ejercicio efectivo de los derechos.

Ahora bien, en este orden de ideas no solo debe establecer claramente las infracciones
administrativas, sino que, este principio es Conditio Sine Qua Nom para excitar al érgano
administrativo y su cualidad de ente sancionador, pues, las actuaciones de procedimiento
deben ser claras, y deben contener los limites formales dadas por la propia ley para el

ejercicio de esta.

En este sentido la Ley Organica de Salud de 2006, debe contener especificamente las
infracciones sanitarias contrarias a la norma; toda vez que, determine el procedimiento a
seguir permitiendo tener una panoramica clara del proceso, evitando que las reglas del juego

se cambien discrecionalmente al momento de usar el derecho administrativo sancionador.

2.1.3.2 Principio de eficiencia

El principio de eficiencia de la administracion publica es en esencia un principio procesal,
pues va a regir las actuaciones del procedimiento administrativo, lo que busca este principio
es una administracion eficiente del derecho administrativo. Respecto del principio de
eficiencia en el derecho positivo ecuatoriano es menester hacer énfasis en lo que el legislador
ha plasmado dentro del COA especificamente en su articulado 4, que, respecto de este
principio determina que “las actuaciones administrativas aplicaran las medidas que faciliten
el ejercicio de los derechos de las personas. Se prohiben las dilaciones de los procesos o

retardos injustificado y la exigencia de requisitos puramente formales” (Asamblea Nacional,
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2017). En este sentido, el legislador recoge y plasma este principio, primero incorporandolo
en el texto para su uso como regla normativa sistematica, y segundo, que sirva de control

para ejercer la aplicacién del procedimiento administrativo.

La Constitucion senala que, la administracion publica constituye un servicio a la
colectividad, y este servicio esta regido por este principio, esto, a toda luz configura una
imposicion a los 6rganos administrativos de cémo actuar para que todo el procedimiento
administrativo de cualquier indole tenga que ser rapido y eficaz, que permita llegar a la
consecucion de los fines encargados a ella por la norma suprema y las leyes. Asi, para
Wunder & otros (2018):

La actividad administrativa, para ser eficiente, debe atender a la exacta finalidad prevista

por la norma juridica que establece al 6rgano o agente publico, el deber de practicar

determinada conducta. Los fines y medios de la actuacion administrativa son aquellos
fijados por el ordenamiento. (pp. 140)

Esto permite establecer que, respecto de la dimension normativa sancionadora encargada al
Estado como una facultad, para que sea eficiente, su finalidad debe ser tendiente a hacer

cumplir la reglas a los particulares y servidores que estan sometidos a la norma juridica.

En este sentido, el principio de eficiencia al estar ligado al procedimiento administrativo, y
con especial énfasis en materia sancionadora, como se ha establecido previamente, tiene que
procurar que el procedimiento sea, agil, célere, apegado a la norma y que permita llegar a
que se cumpla con la finalidad de ser coercitivo y sancionador en la medida que el

incumplimiento de la norma afecte derechos.

2.1.3.3 Principio de interdiccion contra la arbitrariedad

La interdiccion contra la arbitrariedad en el derecho surge como una contraposicion del
poder desmesurado de la autoridad monarquica que era representada por la locucion latina
Quod principi placuit, legis habet vigorem, cuya traduccion es, lo que agrado6 al principe
tiene fuerza de la ley. Este aforismo constituye una maxima del poder absolutista de la
monarquia, pues demuestra el uso del poder de manera arbitraria. Es decir “que actia
siguiendo su voluntad o capricho, sin ajustarse a las leyes o a la razén” (Real Academia
Espanola, 2024). Pues la decisién que tomara el soberano ya sea para bien o para mal,
dependia de lo que emanara de su voluntad, y esta voluntad era de estricto cumplimiento,

sin importar si esta decision no hubiese sido la misma que tomd en un caso analogo previo.
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Desde este enfoque, con la llegada de las teorias de la Ilustracion, como el contrato social de
Rousseau, la teoria separacion de poderes del Conde de Montesquieu, la positivizacion de la
norma y la introduccién del Estado como nuevo ente supremo de autoridad, de acuerdo con
Villacreses (2015) “se empieza a limitar el poder de las autoridades publicas y ya no bastaba
con su sola voluntad para tomar una decision, ya que se empieza a instaurar el peso de la ley
sobre sus decisiones” (pp. 11). Lo que permite tener una previsibilidad de las actuaciones de
la autoridad respecto de su actuar legal en la toma de decisiones, es decir, se paso de la
voluntad a la ley como criterio decisorio de aquel que ostente la legitimidad para emitir un

acto o decision.

Como resultado de este cambio, el principio de interdiccion contra la arbitrariedad funciona
como un freno a la interpretacion de las leyes o su contenido por las autoridades a su
conveniencia cuando van a determinar la aplicacion de procedimientos, o decisiones que la
norma configura. Se entiende, que la norma juridica es por si misma objetiva, pues lleva
impregnada consigo la finalidad para la cual fue creada, y que dicha finalidad tiene que estar
enmarcada en la legalidad. Como lo establece Moreta (2023) “entendiendo que no es la ley
la arbitraria, sino la hermenéutica de ésta” (pp. 21) se afirma que, doctrinalmente el principio
de interdiccion contra la arbitrariedad no busca proteger al ciudadano de la norma, sino mas
bien, busca proteger al administrador de la potestad discrecional del 6rgano administrativo,

cuando emite una decision o un acto que carece de legitimidad.

Es asi que, este principio sea vital para la naturaleza juridica del derecho administrativo
sancionador, pues, evita que las sanciones emitidas por la autoridad sean arbitrarias, pues
deben contener los presupuestos para su validez, en este sentido todo acto que busque
sancionar tiene que fundamentalmente estar ligado al principio de juridicidad y a la igualdad.
Ademas, establece un limite formal a la potestad de sancionar que posee el Estado cuando
emana de un acto discrecional, pues este tal y como lo prevé la normativa y doctrina
administrativa, tendran limitantes como la razonabilidad de la decision y la motivacion de
esta, lo que al cumplirse consecuentemente permiten que las decisiones, y en la especifico

las sanciones emitidas por la administracion sean legitimas y no arbitrarias.

2.3.4 Principio de proporcionalidad

La proporcionalidad como principio dentro de la administracion responde a la adecuacion
del cuerpo normativo para lograr el equilibrio en el sistema juridico, Lopez (1998) senala

que:
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El principio de proporcionalidad representa una exigencia constitucional para la actividad
de todos los poderes publicos, que afecte a la esfera de libertad de las personas,
particularmente a la esfera de los derechos y libertades fundamentales; entre dichos
poderes publicos se encuentran naturalemente, las Administraciones Publicas. (pp. 154)

Lo que permite establecer que, la proporcionalidad como principio busca adecuar el fin
previsto en el ordenamiento juridico a las decisiones que tomen los oOrganos de la
administracion publica y que, eventualmente respondan de manera equilibrada a los intereses

tanto de la administracion, asi como al interés del administrado.

Dentro del derecho administrativo sancionador el principio de proporcionalidad, bajo las
caracteristicas previamente establecidas, Bernal (2013) especifica que este principio busca
prohibir “que una afectacion intensa de la libertad de otro derecho fundamental sea
correlativa tan solo a una proteccion minima o leve de otro derecho o bien juridico” (pp.
136). Confirmando la existencia de una igualdad o equilibrio entre el derecho que se intenta
proteger a través de la sancion, y otros derechos fundamentales del administrado a quien se
le ha aplicado el acto gravoso; Es decir, una correlacion entre sancion y el acto cometido, en
otras palabras, busca que no haya sancién desmedida, y que la magnitud de la sancién

corresponda a la magnitud del agravio.

Es en virtud de este principio, que dentro de la norma positiva se crean categorias de
infracciones de acuerdo al grado de afectacién causado, en este sentido, las normas
ecuatorianas de Derecho Administrativo, como por ejemplo la Ley Orgénica de salud,
establecen un catdlogo de infracciones que por su incidencia pueden ser conductas de
caracter gravoso leves, graves y muy graves, esto, de acuerdo a la esfera en donde estén
categorizadas estas faltas, tendran una sancion de mayor o menor consecuencia juridica en

virtud al principio de proporcionalidad.

2.1.3.5 Principio de confianza legitima y seguridad juridica

El principio de confianza legitima y seguridad juridica como principio general integra dos
aspectos fundamentales para su aplicacion; dentro de la garantia de la actuacién por la

confianza legitima

se entiende que un 6rgano administrativo no puede -sin cumplir los requisitos legales
pertinentes- emitir una resolucidon opuesta y contradictoria respecto de otra anterior que
reconociera derechos subjetivos. De esta manera, la irrevocabilidad de los actos
administrativos que reconocen o declaran derechos es la proyeccion administrativa de la
doctrina general que nadie puede ir validamente en contra sus propios actos: venire contra
factum propium non valet. (Bermudez Soto, 2005, pp. 86)
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se puede entender entonces, que la confianza legitima de acuerdo con el autor responde a la
expectativa que ha generado la administracion en casos analogos pasados, es decir, funciona
como una suerte de garantia de la acciéon de obrar pasada del 6rgano. Asimismo, Millar
(2012) senala que la confianza legitima como principio funciona “como un instrumento de
proteccion frente a la actuacion de los poderes estatales, procurando la estabilidad de las
situaciones juridicas basadas en las actuaciones administrativas que han generado en los
particulares una confianza digna de proteccion” (pp. 417). lo que confirma la cualidad
garantista del principio, sobre todo en relacion con las expectativas ya creadas por la propia
administracion, evitando una discrecionalidad arbitraria al momento de ejercer las funciones

encomendadas al 6rgano.

Esta confianza legitima constituye a grosso modo una regla que va a regir a la administracion
pues esta estrechamente vinculada con la doctrina de los actos propios, sin embargo, la
doctrina administrativa ha determinado que existe una salvedad a esta regla general y es que
“la aplicacion del principio de confianza legitima no impide que las administraciones puedan
cambiar, de forma motivada, la politica o el criterio que emplearan a futuro” (COA, 2017,
Art. 22). Esto genera una contraposicion de lo establecido por los autores, refuta el
fundamento garantista proteccionista, pues bajo este precepto normativo, el 6rgano si puede
alejarse de las actuaciones y la forma de obrar que realizaba en el pasado. No obstante, para
evitar esa delgada linea entre cambiar su forma de obrar y volverse en una arbitrariedad, el
desarrollo doctrinario ha establecido una limitante fundamental para cambiar su forma de
obrar, y en este sentido, aparece la motivacion como limite para la no aplicacion de la

confianza legitima y la expectativa creada.

Cuando la administracion decide alejarse o cambiar la forma en la que habia venido
decidiendo, esta tiene que emitir la nueva resolucion pero con una motivacion que permita
entender al administrado y al gran auditor social el porqué de esta decision; en este punto,
este aspecto se torna crucial, entendiendo que la motivacion es un ejercicio en el que la
autoridad concatena los hechos facticos y la norma, para de ahi hacer una construccion l6gica
que debera exponer para que pueda entenderse que la decision emitida, y que es contraria a

su obrar pasado no vulnera derechos y es en estricto apego a las normas.

Ahora bien, la otra caracteristica de este principio refiere a la seguridad juridica, esta
caracteristica, junto a la confianza legitima forman un principio elemental del derecho

administrativo, se entiende que una estd ligada a la otra, porque “la Proteccion de la
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confianza legitima, es un efecto reflejo de la seguridad juridica, en el &mbito de las relaciones
juridicas administracion-ciudadano, y no un principio de naturaleza auténoma” (Garcia
Luengo, 2002), el autor afirma la correlacion de estos dos principios como interdependiente
el uno del otro, pues la seguridad juridica, a través de la norma escrita, brinda la garantia de
la juridicidad de la actuacion, lo que consecuentemente da la confianza legitima al
administrado de que la decision que se emitirda corresponde a la actuacion en virtud de la

norma y consecuente con los actos propios de la administracion.

Por consiguiente, si se traslada esa base ius-filosofica al aspecto sancionador, se entiende,
que van a obrar, estrictamente en la forma en que la administracion deba actuar ante un
procedimiento sancionador, de esta forma Jaramillo (2012) menciona que:
la seguridad juridica no so6lo se vincula con la existencia de las normas escritas sino en la
obligatoriedad de la administracion puiblica competente de una correcta interrelacion y
aplicacion que se ve plasmada en cada uno de los actos que forman parte del
procedimiento administrativo; vale la pena hacer notar que, el hecho que se haya
establecido en la normativa un procedimiento administrativo significa seguridad juridica,

por cuanto la decision de la autoridad se va a encontrar respaldada por una serie de actos
y no serd emitida de manera improvisada. (pp.15)

afirmando que la seguridad juridica, legitima el obrar de la administracion y es la base que
permitird actuar conforme a ella, generando la confianza legitima al momento de sancionar,
entendiendo que, parte de la base normativa estructurada y que goza de total legalidad y
legitimidad, permite que la sancidén emitida por la autoridad sea conforme a lo legal y a lo

razonable respecto de las decisiones que la administracion ha venido manteniendo.

2.1.4 La potestad discrecional de la administracion

La potestad discrecional de la administracion se entiende como aquella facultad que tiene la
administracion para tomar decisiones cuando existen varias opciones dentro de la forma de
obrar del 6rgano que son validas ante la ley, y para cuya resolucion no se ha establecido una
norma taxativa. En este sentido Bielsa (1966) establece que “el poder discrecional es el
conjunto de facultades que la autoridad ejerce sin que ninguna regla positiva de derecho le
trace el camino que debe seguir en cada caso” (pp. 152). Bajo este argumento, se entiende
que la fundamentacion de la potestad discrecional procede de la libertad de la administracion
para actuar de cierta manera, cuando para el presupuesto factico conflictivo no existe una

regla definida.
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En tal sentido, se puede definir a la potestad discrecional segiin Garcia de Enterria (2016)
como la libertad que posee la administracion de elegir entre dos o més alternativas justas y
legales, o cuando existen indeterminaciones juridicas, porque la decision que se adopte
estard fundamentada en razonamientos extrajuridicos, como elementos de oportunidad,
econdmicos o de cualquier otra indole que no se encuentran dentro de la ley, y que por ende
deben someterse al juicio subjetivo del drgano (pp. 62). De este modo, se puede afirmar que
la potestad discrecional debe tomar una decision entre dos vias, sin embargo, es necesario
que para que pueda ser una actuacion discrecional y no una actuacion arbitraria, los
presupuestos que van a regir cualquiera de las vias a tomar sean legitimos y estén apegados

al principio de juridicidad
Asimismo, Gordillo (2013) sefiala que:

la ley permite al administrador que sea ¢l quien aprecie la oportunidad o conveniencia del
acto a los intereses publicos; ella no predetermina cudl es la situacion de hecho ante la

que se dictara el acto, o cual es el acto que se dictard ante una situacion de hecho. (pp.
222)

Es decir, que la potestad discrecional responde no solo a la facultad de la administracion para
tomar decisiones de acuerdo con su juicio de valor, sino que también, esta potestad posee un
limite; y este limite sigue dos presupuestos que al cumplirse legitiman la discrecionalidad de
la administracion. Como primer limite se tiene a la juridicidad como se ha establecido
previamente, pues todas las decisiones que se tomen no pueden violentar derechos, dado que

“la Potestad discrecional se utilizara conforme a derecho” (COA, Art. 14).

El segundo presupuesto que limita a la potestad discrecional corresponde a la eficiencia de
esta, pues como asegura Jacome (2015) “este poder implica la toma de decisiones mas
adecuadas en aras de lograr el bien comun de sus ciudadanos” (pp. 16). Es decir, la decision
que se tome en torno a esta facultad debe ser aquella que permita obtener la consecucion de
los fines encargados a la administracion, que beneficien de la forma 6ptima a la sociedad,
pues la potestad discrecional constituye un instrumento, para que la administracion cumpla

y haga cumplir los objetivos.

Esta potestad se vuelve imperativa para el derecho administrativo sancionador pues como
asegura Gomez (2020) “la existencia de discrecionalidad en el ejercicio de poderes
sancionadores permite a la administracion orientar su actividad represiva en orden a alcanzar

los fines publicos que se le han encomendado, considerando las circunstancias especificas
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del caso” (pp. 193). Lo manifestado por el autor, permite establecer que, la potestad
discrecional, estd inmersa dentro de la facultad para sancionar, y cuando una autoridad al
momento de ejercer el poder de punir, este, debe apegarse a que su utilizacion corresponda
a perseguir y sancionar el hecho contrario a la norma, en este sentido se entiende que la
discrecionalidad, puede funcionar también como un simil de principio de oportunidad al
momento de sancionar, pues permite al administrador determinar cuando sancionar, y qué

monto o sancion aplicar en virtud del hecho factico contrario a derecho.

Finalmente, la potestad discrecional hace parte del derecho administrativo sancionador, y en
especifico de la potestad sancionadora de la administracidon, pues esta ultima esta compuesta
por dos conjuntos de elementos, el primero responde a los elementos reglados en la ley; y el
segundo conjunto responde a los elementos discrecionales que la norma no regla tacitamente,

pero deja a criterio de la administracion aplicar.

2.1.5 La potestad sancionadora

La potestad sancionadora es la maxima expresion de poder del derecho administrativo
sancionador, y esta ligada intimamente al poder de punir que tiene el Estado para garantizar
el orden del tejido social. La potestad de sancionar es uno de los sistemas represivos que
posee el ius puniendi; consiste en aquella facultad que posee la administracion publica para
perseguir, disuadir y sancionar conductas que sean contraria a la ley, consecuentemente la
potestad sancionadora:

Supone el poder de sancionar. Y, en consecuencia, la potestad sancionadora de la

administracion consistiria en el poder juridico de aquella para imponer directamente, es

decir, sin necesidad de intervencion, auxilio o intermediacion judicial, sanciones a los

ciudadanos que quebranten el ordenamiento juridico. (Aparicio de Lazaro & Ferndndez-
Montalvo Garcia, 2023)

Lo que permite afirmar que esta potestad para sancionar posee su propia dimension para la
aplicacion, la sancion es propia de la sede administrativa y responde a la facultad entregada
al 6rgano como un instrumento para hacer cumplir las reglas a las que los sujetos estan
sometidas bajo el imperio de la ley, que contrarian al orden social, pero cuya dimension es
distinta a los preceptos del derecho penal, pues como se ha determinado estos dos sistemas
represivos son divergentes el uno del otro, y cuya diferencia se marca en quien es el sujeto
que sanciona, pues si en el derecho penal la actividad sancionadora es ejercida por un
juzgador o tribunal; en el derecho administrativo quien utiliza el poder para punir es la

autoridad del 6rgano que se encuentre facultado por la ley.
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Contrario Sensu, segun el Profesor Gdmez Peveajeu (2002) esto no siempre fue asi, pues:

Histéricamente, la imposicion de sanciones o penas a los ciudadanos por transgresiones
del ordenamiento juridico era competencia exclusiva de los tribunales. A partir del siglo
XXVIII surge la potestad sancionadora a manos de la administracion como parte esencial
de la actividad de la policia administrativa, en cuya virtud el Estado tiene la atribucién de
regular el ejercicio de las libertades individuales con el fin de garantizar el orden publico.
A partir de entonces y hasta nuestros dias, el ordenamiento juridico ha ido distinguiendo,
cada vez con mayor nitidez, entre las infracciones penales calificadas como delitos o
faltas, recogidas en el Codigo Penal y en su legislacion complementaria, sancionables por
los tribunales; y las infracciones administrativas, asi denominadas, sancionables por la
Administracion. La sancion viene a ser el instrumento coactivo para hacer cumplir la
medida de policia. (pp. 227)

Asi, esta institucion juridica nace, como una medida de regular la esfera administrativa y
separar las sanciones de la dogmatica penal, lo que proporciond un nuevo paradigma
respecto de la forma de sancionar, dotando a la administracidon de la actividad de policia para
controlar y restrinigir las actividades de los administrados que podrian crear afectaciones, la
institucion de la policia administrativa nace bajo la extrema necesidad de que la sancién que
evitard que las faltas que concurren més allé de los preceptos penales no queden en el vacio,
dado que la institucion denominada policia administrativa de acuerdo con Arenas (2011)
consistia en la actividad que realizaban los 6rganos administrativos “donde se limitan las
actuaciones de los administrados en aras del interés general y en contraposicion al interés
privado. Se ejerce preventivamente y coercitivamente y busca como fin principal mantener

el orden publico y el interés general” (pp. 2).

En este sentido la policia administrativa buscaba someter las actuaciones de los
administrados al imperio de la ley tratando de mantener el sosiego del hombre en la sociedad,
instaurando los canones mas puros del derecho publico estatal en aras de garantizar el orden
de la sociedad, y en caso de una conducta que haya controvertido este estado, restablecerlo
a su estado original. Lo que suponia afirmar que bajo esta teoria la administracién provoco

la génesis de la sancion con el tnico fin de mantener el Estado de Derecho.

Por el contrario, segiin Ossa (2009) la potestad sancionadora tal y como se la conoce ahora
busca implantar una sancion, no para reparar el dafio causado a la sociedad, mucho menos
para regresar el orden social a su estado anterior, sino que corresponde Unicamente a una
sancion administrativa (pp. 60). Siendo esta una mutacidon un tanto desnaturalizada del fin
original, que sienta sus bases en una forma de repercusion por el hecho causado, es decir un

quid pro quo de males, en el sentido en que la administracion tiene la vision de que, si

26



transgredes, la norma de la cual él es garante, debe aplicar una sancién que produzca una

afectacion a quien ha incurrido en el hecho conflictivo.
No obstante, como menciona Moreta (2023)

Hoy en dia, las tesis mayoritarias sostiene que la potestad sancionadora de la
administracion no deviene de una configuracion implicita en sus potestades de policia
sino como una asignacion competencial desde la constitucion, siendo el legislador quien
en aplicacion de la discrecionalidad legislativa [...] determinard qué conductas seran de
la 6rbita de sancion de los jueces y cudles de la administracion. (pp. 517-518)

Estableciendo que la potestad sancionadora actualmente no se legitima en la funcion policial
de mantener o restablecer el orden social cuando un administrado ha transgredido el
paradigma del Estado de Derecho, y mas bien, la potestad sancionadora hoy en dia, responde
a una herramienta que es atribuida por la Constitucion hacia los 6rganos administrativos,
primero en un ejercicio de delimitacion legal de las actuaciones para determinar cuales
conductas son delitos y cuales son infracciones administrativas; y segundo una forma de
desconcentracion de la responsabilidad del Estado de garantizar el efectivo ejercicio de los
derechos de los ciudadanos al establecer y restringir conductas que son suceptibles de
sancion pero cuya determinacion no lesione un bien juridico a tal punto que traslade la

sancion a la esfera penal.

Como se ha establecido ut supra, la legitimacion de la facultad y capacidad para que la
administracion publica sancione, proviene del poder de punir que el pueblo soberano ha dado
al Estado para garantizar el orden social, la génesis de esta atribucion proviene de la
imperatividad de proteger las libertades a las que ha renunciado el hombre y que ha
entregado al Estado a cambio de vivir en una sociedad que regule las conductas y regle la
convivencia armonica, en este sentido la potestad sancionadora juega un papel prepoderante,
pues para proteger estas libertades, donde el depositario del poder tiene que establecer

mecanismos de proteccion que garantice la consecucion de los fines para los que fue creado.

Paradogicamente, la renuncia de estas libertades por parte de los hombres, produce el
disfrute de las estas mismas libertades a través de los derechos que son garantizados en la
Constitucion. Para ello, como ya se ha mencionado en el presente trabajo se vuelve
imperativo consitucionalmente que el Estado respete y haga respetar los derechos
garantizados en la norma suprema, este mandato constitucional regla en un sentido abstracto
el origen, la finalidad y el mecanismo de proteccion a través de la prerrogativa de punir de

su legitimo poder.
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No obstante, para que pueda usar este Ultimo, la tesis previa de que el propio poder
constituyente es también el limite del ejercicio del ius puniendi cobra especial relevancia,
pues los limites formales a este ejercicio corresponden al principio de legalidad cuya maxima
es que las limitaciones al ejercicio de estas libertades este positivizada, bajo el precepto
constitucional de “que ninguna persona puede ser obligada a hacer algo prohibido o a dejar
de hacer algo que no este prohibido por la ley” (CRE, 2008). Es decir, el Estado no puede
castigar al ciudadano por hacer algo que no este previsto en la norma como prohibido, pues
si no constituye un hecho factico previsto como sancionable, los 6rganos estatales no pueden

sancionar.

Asimismo, otro aspecto de la potestad de sancionar que esta concatenado con el limite formal
es aquel que responde a los derechos fundamentales de proteccion, especificamente a las
garantias contenidas en el debido proceso; en la esfera administrativa esto significa que,
cuando la administracion publica pretende implantar un acto gravoso para con el
administrado, esta debe sujetarse a un procedimiento que garantice todos los mecanismos de
tutela cuya aspiracion es la dar un derecho justo para el administrado, en donde se tenga por
eje primordial determinar la responsabilidad del administrado de la comision de su acto o no

fuera de toda duda.

En ese sentido, se convierte en un deber imperativo del Estado la aplicacion directa de los
derechos y garantias establecidas, pues es aspecto fundamental el irestricto respeto bajo la
premisa constitucional que las actuaciones de los 6rganos esten sujetas a todas las garantias
normativas que se establecen, esto responde a un orden de proteccion supraconstitucional y
que responde al amparo del naturalismo juridico de la condicion de ser humano,
pretendiendo garantizar la dignidad humana del administrado, y protegiendolo de
actuaciones que contrarien los preceptos normativos para la aplicacion del ius puniendi del
Estado a través del derecho administrativo sancionar; limitando de manera formal mediante
la proscripcion de la norma para garantizar la previsibilidad de las actuaciones al amparo del

marco normativo establecido.

Es por ello que la administracion, par poder ejercer su potestad sancionadora, y
eventualmente imponer la sancion debe hacerlo a través de un proceso, denominado
procedimiento sancionador, que consiste en una estrucutura procedimiental reglada que evita

la posible arbitrariedad del 6rgano.
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2.1.6 El procedimiento sancionador

El paradigma de las resposabilidades ha tomado una linea totalmente divergente desde la
entrada en vigencia de la Constitucion del Ecuador de 2008, en la nueva estructura normativa
politica que rige al pais aparece una nueva esfera de responsabilidad dentro del sistema
juridico, dado que la carta magna admite un nuevo tipo de resposabilidad, y dicha
resposabilidad se dividira ahora en “responsabilidad civil, penal y administrativa” (CRE,
2008). Como se ha mencionado en el presente trabajo, esto genera una separacion de
resposabilidad al momento de reconocer y separar las sanciones administrativas de los
ilicitos penales, pues comprenden dos esferas totalmente que parten de un mismo origen
fundamentado en el poder de punir del Estado. En este sentido, para el uso correcto del
derecho administrativo sancionador, la potestad para sancionar que la ley le otorga al 6rgano
administrativo debe aterrizar y materializarse a través de un proceso que, aun con toda la
autoridad conferida por la ley debe contener las garatias basicas que, fundamentada en la
constitucion, los tratados internacionales y los propios principios generales del derecho y
aquellos especificos de la materia juridica respeten los derechos fundamentales de los

ciudadanos.

De esta manera la potestad para sancionar toma una forma estructural, teniendo un sentido
de previsibilidad, y esto conlleva a que tenga un sentido 16gico-estrucutural pues para Cano
(1995) la potestad sancionadora sigue una suerte de orden procedimental, pues inicia con el
establecimiento de la infraccion y la sancidon que el imcumplimiento conlleva, la imposicion
de esta sancion al administrado y culmina finalmente con la ejecucion de la misma bajo los
mencanismos otorgados por la ley (pp. 344). De esta forma, el tratadista establece que, el
establecimiento de la responsabilidad en materia administrativa sigue una estructura por
fases, es decir tiene un principio y un final, en este sentido, la potestad sancionadora va
tomando una forma procedimental, pues, no se puede aplicar una sancion sin primero

identificar que norma ha sido transgredida.

Es bajo esta perspectiva dogmatica que, nace el procedimiento administrativo sancionador,
pues tal y como lo establece Orellana (2022) “El procedimiento administrativo sancionador
constituye una potestad otrogada por el Estado, que tiene como finalidad determinar si
procede o no una sancion” (pp. 4). Esto refuerza la teoria de Cano, pues no se puede
sancionar sin tener la certeza juridica de que la sancion a imponer corresponde y se ajusta a

la transgresion normativa que el administrado ha cometido.
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En el Ecuador, la estructura procedimental para el ejercicio de la potestad sancionadora se

encuentra contenida de forma generalizada en el COA, y tiene la siguiente estructura:

TABLA #2
FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
Fase del procedimiento administrativo sancionador
El acto inicial La La fase | Dictamen 0 | Resolucion
comparecencia probatoria acusacion

Da  inicio al | Notificado el | La administracion | El  ejecutor, en | Determinada la
proceso ya sea de | administrado, este | y el administrado | virtud de  las | responsabilidad
oficio, por orden | debera responder a | deberan reporducir | pruebas actuadas | administrativa,
de un superior, por | la administraciéon | sus elementos de | dard su dictamen | esta se debera
pedido fundado de | respecto de los | cargo y descargo a | de responsabilidad | realizar a través de
otro organo | actos imputados. fin de convencer al | o no | un acto
incompetente para ejecutor de la | responsabilidad de | administrativo que
sancionar, 0 por responsabilidad o | la infraccion | materialice la
denuncia. Se no responsabilidad | administrativa. sancion y ponga fin
notifica la presunta de la infraccion. al  procedimiento
responsabilidad sancionador.
existente.

Fuente: Andrés Moreta (2023) Derecho Administrativo Ecuatoriano
Elaborado por: Autores

Ahora, todo este rito procesal contenido en la tabla previa es necesaria porque, segin los
canones mas puros del derecho, no se puede sancionar de forma arbitraria y sin las reglas de
juego que determinen los alcances y facultades que la administracion ejerce a nombre del
Estado. aqui entran los principios que rigen a la administracion y de los que se hablo
previamente. La juridicidad como protreccion para el administrado de que solo se hara lo
que esta contenido en la ley, esto incluye la forma en que se debe sancionar, pues, si no hay

un procedimiento en la ley para sancionar entonces no puede haber sancion.

Asimismo, el procedimiento ademads de tener que estar estructurado en la ley, debe contener
otro de los principios que rigen al derecho administrativo sancionador y por ende al
procedimiento sancionador; aqui entran las garantias del debido proceso, que en materia
administrativa se denomina el debido procedimiento administrativo, que en sintesis no es
mas que, las reglas establecidas en el art. 76 de la Constitucion de la Repubica del Ecuador
aplicadas obligatoriamente también en el ejercicio de la potestad para sancionar, pues el
mandato constitucional dictamina que en todo proceso en donde se determinen
responsabilidades se deberan tener todas estas series de garantias que protegen al ciudadano
de la arbitrariedad que pueda ejercer el Estado en su contra, dotando al administrado de

previsibilidad y seguridad juridica.
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En este punto, resulta imperativo establecer que el COA ha estructurado todo un
procedimiento congruente con los principios fundamentales previamente mencionado, y que
respetan esa estructura logica en el procedimiento a la que se ha hecho alusion en el presente
trabajo, no obstante el objeto de investigacion no recae en el procedimiento para sancionar
de la administracién en general, sino mas bien hace, en el procedimiento para ejercer la

potestad para sancionar contenida en la Ley Orgénica de Salud.

2.1.6.1 El procedimiento sancionador contenido en la Ley Organica de Salud

Se pensaria que, bajo los preceptos legales y doctrinales establecidos en el apartado que
precede, el procedimiento contenido en la Ley Organica de Salud deberia ser tendiente a ser
igual que aquel contenido en el COA, no obstante, es todo lo contrario; el procedimiento
sancionador del codigo administrativo, esta legal y l6gicamente estructurado, toda vez que
contiene también elementos especiales que se concatenan con el procedimiento, como los
efectos de no ejercer esta potestad del drgano administrativo de la forma adecuada; estos

elementos entraron en vigencia con la promulgacion de la mencionada ley.

Para entender este procedimiento y su diferencia con el estandar que rige a las
administraciones debemos partir de su legitimacion y naturaleza juridica, las actuaciones
administrativas, incluyendo el procedimiento para sancionar materia de salud no estan
sujetas a las dispocisiones del COA, aunque si bien es cierto que la Ley Organica de Salud
es una ley anterior al Codigo Organico Administrativo, su procedimiento esta vigente; ain
cuando en la disposicion derogatoria primera del nuevo cuerpo normativo administrativo
establece que se derogue todas las disposiciones respecto del procedimiento administrativo
sancionador, y subsecuentemente la ley ordena una derogatoria aun mas expresa de los
articulados a derogar y que deberan sujetarse al nuevo procedimiento como entre ellas, el
procedimiento contenido en la Ley de Modernizacion del Estado, el Coédigo Orgénico
Monetario y Financiero, Ley Organica de Comunicacion, la Ley Organica de
Telecominicaciones, Ley Organica de Donacion y Transplante de Organos Tejidos y Células

y finalmente aquellas contenidas en el COOTAD (COA, 2018).

Esta disposicion reformatoria no establece la derogacion expresa de las normas que rigen al
procedimiento sancionador contenidas en la ley, sin embargo, se podria identificar que, al
ser un procedimiento que rige a una sola materia en especifico, se vuelve de caracter especial,
y bajo lo establecido en el codigo civil (2005) “la ley especial anterior no se deroga por la

general posterior, si no se expresa” (Art. 39). Esto da pie a la vigencia del procedimiento,
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dado que el COA no determina su derogacion expresa, y bajo el marco ecuatoriano, la

derogacion tacita no se materializaria.

Ahora si, visto la legitimacion y naturaleza de su vigencia, se debe profundizar en el
procedimiento como tal, y aunque la Ley Organica de Salud esta en vigencia desde el 2006,
esta y su procedimiento contenido ahi debe sujetarse a los principios del debido proceso,
pues este debe guardar armonia con la constitucion, que por su naturaleza garantista, se funda
en la proteccion del ciudadano, al tiempo que limita la actuacion del Estado cuando de

determinar sanciones y responsabilidades se trata.

2.1.6.2 El debido procedimiento administrativo en el procedimiento sancionador en el

régimen de salud

El procedimento sancionador en materia de salud esta sujeto por el derecho al debido
procedimiento administrativo, y esto conlleva a que se tengan dentro del proceso todas las
observancias que la constitucion establece en su apartado del debido proceso. Una de las
primeras garantias del debido proceso esta contenida se funda en el principio de legalidad,
esto establece que nadie, en ninguna esfera de responsabilidad puede ser sancionado por
ejercer una conducta que no este tipificada como infraccion en el ordenamiento juridico que

le rige.

Cuando se habla de legalidad en el &mbito administrativo no se debe llegar a la conjetura de
que solo la ley aplica para el desarrollo del procedimiento, pues en administracion la
legalidad se torna juridicidad para la actuacion, pues dentro del debido procedimiento
administrativo sancionador segun Orbegoso (2020) “la Administraciéon Publica se
encontraria sometida no solo a la Constitucion, y al Derecho en general, al entero
ordenamiento juridico, incluido los principios basicos como son la dignidad humana, el
desarrollo de la personalidad y a los derechos fundamentales” (pp. 204). Estableciendo, que
responde a todo el ordenamiento juridico, con el unico fin de que la administracién cumpla
con la tarea encomendanda, siempre reguardando esta dualidad que tiene el Estado de ser

Protector y castigador a la vez.

Para castigar tiene al derecho administrativo sancionador, y para proteger tiene a las
garantias basicas, sobre todo y de primordial relevancia a las del debido proceso, en este
contexto, se deben analizar las garantias contenidas en la Ley de Salud, la que legitima la

competencia de la autoridad que va a sancionar, asi mismo establece el auto inicial con el

32



que se notifica al administrado del proceso que se est’q llevando, y consecuentemente sirve
para que ejerza su derecho a la defensa, tal y como lo establece su articulado 223; el derecho
al administrado a ser escuchado y a practicar pruebas para decargar la responsabilidad que
se le esta imputando dentro de una audiencia, por lo que esta presente la contradiccion; se
encuentra el derecho a recibir una resolucion de forma motivada dentro del término de
establecido en la ley y con esta garantia termina la primera etapa del procedimiento
sancionador y da paso a los recursos para garantizar el derecho a recurrir y al doble conforme

en materia administrativa.

En la LOS, esta estructura procedimiental esta establecida desde el art. 221 al 236 y se
encuentra en ese orden, cada una de las etapas del procedimiento aqui contenido asegura el
ejercicio efectivo de cada una de las garantias del debido proceso, pues segun Rojas (2011)
esto tiene una suerte de “garantia formal para el administrado en el sentido de que deben
cumplirse todos los actos y/o fases procedimentales que la ley exige para que una decision
pueda calificarse con validez a la luz del ordenamiento juridico” (pp. 184). Lo que resulta
importante, porque como se sefiala con anterioridad, para que sea un proceso integro, valido
y sobre todo, efectivo y en apego a derecho, debe seguir esa estructura normativa logica

como se puede evidenciar en la LOS.

Ahora bien, todo esto se ve reflejado en lo manifestado por Moreta (2023) quien establece
que “en ningln caso se le impondrd una sancidn sin que se haya tramitado el necesario
procedimiento” (pp. 606). Esta alegacion termina de sentar las bases del imperativo que para
sancionar, es deber basico de la administracion llevar el proceso respectivo, y en todo caso,
para poder determinar y asignarle una de las sanciones que la Ley de Salud contiene, el

organo resolutor debe cumplir con el debido proceso al tenor del mandato constitucional.

Una vez realizado el procedimiento correspondiente, con todas las nociones del debido
proceso, el ejecutor, debera emitir su resolucion, en este caso, resolucion sancionadora, que
debera materializarse a través de un acto administrativo, y que se notificara al administrado

para que surta los efectos juridicos ahi contenidos.

2.1.7 El acto administrativo

El acto administrativo no es nada mas que la manifestacion de la volutad que tiene la
administracion sobre determinada actuacion, asi el acto administrativo es para Gallego &

otros (2001) “el instrumento tipico a través del cual la Administracion, en ejercicio de sus
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compentencias que le atribuye el ordenamiento juridico, manda, prohibe, autoriza, concede
o deniega algo a los ciudadanos, crea relaciones juridicas o adopta otras decisiones
vinculantes” (pp. 22). Lo que significa que, es la manifestacion de las decisiones de las

administraciones sobre los situaciones juridicas sobre las que tengan competencia.

En el Ecuador, el acto administrativo esta reglado en el Codigo Orgéanico Administrativo, y
este da el concepto legal y doctrinal, pues la doctrina ecuatoriana define al acto
administrativo como aquella “declaracion unilateral de la volutad, efectuada en el ejercicio
de la funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales, siempre
que se haya agotado con su cumplimiento y de forma directa” (COA, Art. 98). Esto permite
evidenciar que en el marco normativo ecuatoriano, el acto administrativo se ajusta a las
doctrinas generales siendo su principal caracteristica la de materializar la decision o voluntad
de la administracion a través un documento que surte efectos legales, es decir, se vuelve la
resolucion que da la administracion y que pone fin al procedimiento administrativo de primer

orden.

Para la existencia del acto administrativo la doctrina ha establecido una serie de
connotaciones para su materializacion, entre ellos los requisitos de validez del acto y
necesariamente los elementos que el acto debe contener. Existe una gran variedad de tipos
de actos administrativo y estos se clasificaran de acuerdo a la naturaleza de la actuacion que

tiene la administracion y el efecto que lleva consigo, como se detalla en el siguiente cuadro:

TABLA #3
TIPOS DE ACTOS ADMINISTRATIVOS
Resolutorio De tramite Reglados Discrecionales | Favorables Desfavorables
Ponen fin al | Componen la | Son aquellos | Son aquellos | Sonaquellosen | Sonaquellos en
procedimiento | secuencia que | en donde la | dondelanorma | el que la | donde se niega
y son | lleva hasta el | administracion | es abierta y | administracion | la peticion,
conocidos resultado. aplica la | deja la | concede lo que | recurso o queja
como Constituyen norma, en | resolucion a la | el administrado | que se ha
resoluciones o | manifestaciones | estricto sentido | subjetividad de | ha pretendido | interpuesto
decisiones. Y | de volutad | gramatical, la  autoridad, | sobre la | ante la
pueden ser | auxiliares de la | aqui no existe | pudiendo administracion, | administracion.
sancionadores | manifestacion eleccion de | elegir entre 2 o | es decir, aquel
o absolutorios. | principal otra alternativa | mas opciones, | que tiene
resolutoria. que la | siempre y | respuesta
establecida en | cuando esta no | positiva de los
la norma. sea contraria a | solicitado.
la ley y sea
motivada y
adecuada.

Fuente: Procuraduria General del Estado: Principios del Derecho Administrativo; Acto Administrativo.
Elaborado por: Autores
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En este caso en particular, para el objeto de estudio del presente proyecto de investigacion,
los investigaores no se centraran en el acto resolutorio, la administracion a través de este
acto como se menciona ut supra, pone fin al proceso, para efectos del presente trabajo, pone
fin al procedimiento administrativo sancionador, este acto puede ser un acto administrativo
resolutorio de caracter obsolutorio, es decir, que determina la no existencia de
responsabilidad administrativa; o en su defecto puede ser un acto administrativo de caracter
sancionador, en el que se determina la existencia de la responsabilidad por una infraccion

por parte del administrado.
En cualquiera de los dos casos segun Sanmartin (2021) estos actos:

resuelven o deciden el problema o fondo del asunto, por lo que se veran relacionados con
la voluntad de la administracion, y con la exteriorizacion de la misma. De manera general,
estos actos generan efecto en los administrados y eventualmente son suceptibles de ser
impugnados por los mismos (pp. 24).

En ese sentido, con este acto la administracion manifiesta su voluntad de sancionar o no, en
virtud de las pruebas practicadas y los elementos de conviccion o descargo, dando
continuidad al procedimiento administrativo hasta su Ultimo elementos 16gico estructural
que es la decision o resolucion, esta resolucion, como cualquier otra resolucion o decision
que prevenga del poder publico debera estar motivada, sea esta motivacion la decision de si
la administracion va determinar la responsabilidad o no; esta motivacion del acto, constituye

parte de los requisitos de validez que debe contener todo acto administrativo.

2.1.7.1 Requisitos de validez del acto administrativo

La norma establece cinco requisitos de validez para que se considere un acto administrativo
como regular y este legitimado en pleno derecho para producir los efectos juridicos para el
cual fue creado. Cuando se habla de acto administrativo regular Marienhoff (1983) dice que
no se trata de un concepto definitivo acerca de “perfeccion” del acto, sino de un concepto
meramente provisional, que tiende a establecer cuando un acto administrativo, aun no

siendo estrctamente “perfecto”. resulta inextinguible -irrevocable- en la esfera

administrativa, por la propia administracion publica, actuando esta por si y ante si. (pp.
485)

en este sentido, para que el acto no adolezca de ninguna situacién que pueda comprometer
su integridad como instrumento de la materializacion de la voluntad de la administracion,
entendiendose esta como regular tiene que reunir cada uno de los elementos de validez como

se aprecia en el siguiente cuadro:
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TABLA #4
REQUISITOS DE VALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Competencia / Objeto Voluntad

Motivacion Procedimiento

Fuente: Codigo Organico Administrativo, Art. 99.
Elaborado por: Autores

Del primer elemento no se profundizard dado que, existe un apartado mas adelante que
abordara del tema, pero a prima facie se puede establecer que para que el acto se valido tiene
que haber sido dictado por una autoridad competente, es decir, alguien a quien la ley le haya

dado esa cuota de poder para poder expedir dicha resolucién o acto.

Del objeto como requisito de validez del acto administrativo como manifiesta Sanchez &
otros (2019)
el acto debe contener una obligacion expresa de dar, hacer o no hacer; el contenido del
acto administrativo debe reunir tales caracteristicas tales como certeza, licitud y

posibilidad fisica; de igual forma dicho contenido u objeto debe ser moral y no puede
perjudicar a terceros. (pp. 74)

Se entiende entonces que el objeto del acto es basicamente lo que se decide, o lo que la
administracion pretende resolver mediante la emision de aquel acto, esto a su vez tiene otra
serie de elementos, pues dicho objeto tiene que estar dentro de las esferas de posibilidades

que la ley establece y permite.

En este sentido, el objeto, es decir el fin del acto tiene que ser primero licito, es decir, no
puede ser un acto que contrarie la norma, asi mismo tiene que ser posible de ejecutar en el
mundo real y sea perceptible pues por su propia naturaleza constituya un hecho que se
materialice; y a su vez este tiene que ser moralmente oportuno, es decir, aunque la ley pueda
permitir este tipo de acto, si este acto que se pretende ejecutar, contraviene los preceptos y
canones de la moralidad y puede ser lesivo para otros, se entiende que no reune los requisitos

necesarios para que el objeto se constituya como valido para el acto administrativo.
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Del elemento de la volutad, se podria considerar que es el elemento medular del acto
administrativo, pues responde al animo que tiene la administracion para a través del acto que
esta emitiendo, es decir, se torna la decision para poder sustanciar, aprobar, prohibir o poner
fin a una situacion de la que la administracion por imperio de la ley esta permitida a ejecutar.
En este sentido, la voluntad se manifiesta en el mundo fisico como la declaracion que hace

la administracion.

Asimismo, una vez revisado el elemento de competencia, objeto y volutad del acto, es
momento de conocer el procedimiento, en este punto, este elemento de validez se erige como
el elemento predilecto que asegura el debido procedimiento administrativo, y esto responde
a que la manifestacion de la voluntad de la administracion, por la doctrina y la norma legal
es de caracter unilateral, no es menos cierto que tampoco puede ser arbitraria, es decir, la
resolucion no puede aparecerse sin antes haber tenido todo el procedimiento para su creacion
que la propia ley establece, en el caso de un acto resolutivo sancionador, la sancién no puede
aparecer del aire, por la mera gana del 6rgano, sino que, tiene que cumplir el proceso
normativo que habilita el ejercicio de la potestad para sancionar, y que se ve materializada
en el acto administrativo sancionador. En este punto, sin procedimiento no puede haber
sancion, por cuanto si no hay procedimiento que respalde al acto, este transgrede todo los

preceptos fundamentales.

Y, finalmente ya en el ultimo elemento, se polantea que, la motivacion se ve muy arraigada
al acto administrativo dado que, el acto administrativo es la manifestacion de la volutad de
la administracion como ya se lo ha sefialado varias veces en el presente trabajo, sin embargo,
esa decision tiene que ser en estricto apego a lo que la norma le permite o no, y sobre los
hechos facticos y su concatenacion con los elementos juridicos normativos para tomar
decisiones de una forma u otra, es decir, la administracion es libre para decidir que decision
tomar, pero no tanto, pues la discrecionalidad que tiene esta unicamente legitimada por la
garantia de la motivacion, y como lo define Hernandez (2018) motivar:

Es argumentar, dar razones de la decision tomada. Motivar no es sefialar unicamente las

disposiciones juridicas pertinentes o citar doctrina con relacion a la causa, sino que es la

construccion del pensamiento juridico a través del cual se llega a una determinada
decision. (pp. 24)

Esto a todas luces signifca que el acto debe tener ese ejercicio de inteligenciamiento entre el
fundamento de hecho y el fundamento de derecho, y la construccion logica de la decision en

virtud de esos dos elementos.
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Ahora bien, no se puede obviar el hecho de que un acto administrativo es un acto de poder
del Estado, y como todo acto de poder del Estado debe estar motivado, en este sentido, este
apartado, precisamente el de la motivacion como elemento de validez del acto debe regirse
a los parametros y criterios establecidos que el sistema legal ecuatoriano dictamina; en este
punto atn en la sede administrativa la motivacion debe contar con el criterio rector respecto
de la motivcion que establece la Corte Constitucional en sentencia 1158-17-EP/21 en donde
el estandar minimo sea que la motivacion pueda ser concisa pero sin caer en los vicios de la
misma, y segundo que esta pueda ser entendible no solo para el profesional del derecho, sino

también para el administrado y para el gran auditorio social.

Se puede sefialar que, para gie el acto administrativo sea valido necesita de estos cinco
elementos, con un solo elemento que no este dentro del acto, el mismo podria adolecer de
ser nulo, porque no ha contenido todos los requisitos que la ley y la doctrina le ha dictado

contener.

2.1.7.2 Elementos del acto administrativo

Revisado cada uno de los requisitos de validez establecido en la norma legal que rige al acto
administrativo, es momento de verificar los elementos que debe contener el acto
administrativo y de acuerdo con la doctrina clasica del derecho, el acto administrativo
contiene elementos que responden a dos clasificaciones tal y como se evidencia en la

siguiente tabla:

TABLA #5
ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

*Sujeto
*Causa
Elementos esenciales *Forma
*Finalidad
*Moralidad

* Término
*Condicion
*Modo

Fuente: Sanchez & otros (2019) El Acto Administrativo en el COA
Elaborado por: Autores
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De los mencionados entre los elementos esenciales que debe contener el acto administrativo,
en contramos en primer orden a los sujetos, dentro del acto administrativo internvienen dos
tipos de sujetos, el primer sujeto responde a la administracion, que es el titular de la facultad
para emitir el acto administrativo, pues a través de este manifiesta su voluntad, y en segundo

orden el administrado, sobre quien recae el efecto juridico de dicho acto.

Sobre ello también se fundamenta el rol de las partes pues “el acto administrativo solo piuede
producirse en sentido formal por un érgano publico mas no por un particular” (Sanchez y
otros, 2019, pp. 70). De esta forma se determina entonces que es la administracion el sujeto
activo inmerso en el acto administrativo, y por ende, el sujeto pasivo recae sobre la persona

o administrado quien recibe e efecto juridico del acto administrativo.

Del elemento esencial de la causa, esta puede ser una causa de caracter objetivo o subjetivo,
se entiende por ser causa subjetiva aquella en la cual el 6rgano administrativo emite el acto
por la voluntad de su autoridad, en donde poco interviene los fundamentos de hecho o de
derecho que pueden sujetar la voluntad de la adiministracion, esto resulta esencial bajo la
premisa de que una causa subjetiva, transgrede la esencia misma del acto y del paradigma
legal que la ley ha dado a la administracion, por cuanto si la causa tiende a ser subjetiva, el
acto administrativo adolecerd de vicio, contrario sensu, si la causa es objetiva constituye

elemento legitimado de validez.

Del elemento denominado forma establece precisamente eso, la forma en como se
materializa y se externaliza al mundo real esa manifestacion de la volutad de la
administracion, la doctrina establece que la forma por excelencia de acto administrativo es
la forma escrita, dado que deja evidencia de dicha manifestacion y permite a groso modo
evidenciar el procedimiento establecido que se ha implementado para que la resolucioén o

manifestacion tome forma.

La finalidad surge como elemento esencial del acto dado que, el acto administrativo debe
responder a ser utilizado conforme al paradigma legal que la administracion posee en virtud
de la finalidad que la ley le ha encomendado; si no se ajusta a esto, el acto puede carecer de
legitimidad, asi Roberto Dromi (2001) establece que se debe considerar viciado el acto que
se aparta de la finalidad para el cual la ley ha conferido este poder a un 6rgano de la
administracion, cuando la autoridad administrativa desvia este poder para ser usado de una

manera no prevista y que no posee legalidad normativa para su beneficio o para el beneficio
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de un tercero se desnaturaliza la finalidad de la potestad dada al 6rgano y entonces, el acto

administrativo adocele de un vicio que tiende a provocar su nulidad (pp. 263).

Y del elemento de la moralidad como elemento esencial, se debe entender que las
actuaciones de la administracion si bien es cierto deben regirse a la norma, no es menos
cierto que debe tambien tener por base la moral que rige no solo a las personas, sino tambien
la base moral a la que esta superditada el Estado dentro del contexto de la unidad social a la
que regenta como esten juridico ficticio dotado del poder, mismo que en base a esta
moralidad debe ser usado con mesura, usando el poder conferido a ¢l, pero con ka sujecion

de no extralimitarse y romper el estatus quo de los valores sociales.

La doctrina también reconoce 3 elementos adicionales que los encierra dentro del a
subclasificacion de elementos accidentales del acto, estos elementos segun Dromi (1978)
son también llamados “eventuales, siendo éstos los que pueden o no existir en un acto
administrativo sin que su falta o ausencia, en principio influya en la validez y eficacia del
acto” (Pp. 198). Asimismo, el tratadista argentino Marienhoff (2011) sefiala que “los
elementos accidentales son todos aquellos que, no siendo necesario para la existencia del
acto administrativo, ni pudiéndoles considerar implicitos en ¢él, son incluidos en el mismo

valor por la volutad de las partes” (pp. 351).

El primer elemento accidental de acto que se tiene en consideracion por la doctrina
administrativa responde a el término, en este sentido, el termino es creador o extintor de
situaciones juridico normativas para la administracién y para el administrado; es decir, el
término indica cuando comienza a surtir efectos la manifestacion de la voluntad del 6rgano,

de este lapso de tiempo denominado término.

El elemento condicion aparece para determinar el efecto que puede producir dicho acto, en
este sentido la condicion va orientada al efecto juridico que encierra el acto, siendo este
suspensivo o resolutorio; y finalmente el elemento accidental modo constituye la via para el
cumplimiento de la obligacion impuesta por el acto, entendiendo como el pago de una multa
pecuniaria a través de una modalidad que la ley no haya previsto para dicho cumplimiento.
De esta forma, si todos estos requisitos estan inmersos, se entendera que es un acto regular

y perfecto, aun cuando los elementos accidentales esten o no en el acto admninistrativo.
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2.1.8 Competencia de la administracion publica

Es menester iniciar este tema indicando que, la comptencia es un requisito fundamental para
la materializacion del acto administrativo, el COA (2018) define a la competencia como “la
medida en que la Constitucion y la ley habilitan a un 6rgano para obrar y cumplir sus fines,
en razon de materia, territorio, tiempo y grado” (Art. 65). Es decir, el legislador al momento
de establecer el concepto de competencia en el ambito administrativo lo configura como esa
pequeia cuota de poder para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, aunque en este caso, la cuota
de poder para determinar responsabilidades o no en virtud de la funciéon que la ley le

encomiende.

La doctrina ya ha determinado que la competencia engloba 4 dimensiones si asi se puede
llamar, la dimension espacial, la dimension tempral, la dimension de especialidad y la
dimension de jerarquia, cada una de estos campos de competencia se encargan de dirimir

esta cuota de poder a las autoridades que la ley legitima en virtud de estas esferas.

Si se trata de la competencia en razon de la materia, se entiende como aquella facultad que
tiene el juzgador o la autoridad compentente para conocer y resolver en virtud de la la
especialidad que posee o la rama del derecho de la cual se ha inteligenciado, tal y como lo
establece Priori Posada (2004) la comptencia en razon de materia es aquella que “Subyace
al conflicto de intereses o a la incertidumbre juridica que sirve de sustrato al proceso” (pp.
44). Esto se puede entender como, la orientacion que toma el litigio de acuerdo a la
naturaleza del mismo, en donde solo el juzgador especializado en ese &mbito es competente,
en virtud de aquello la ley inviste de capacidad para tomar decisiones y resolver

controversias determinando o no responsabilidades.

La comptencia en virtud de territorio corresponde a aquella porcidon que se entrega al juez
del lugar donde haya ocurrido la situacion que se debe conocer y resolver, asi Moya (2017)
establece que la compentencia territorial es aquella que se se ejerce segun el “campo o
demarcacion territorial en el cual el juzgador puede hacer uso de su jurisdiccion” (pp. 17).
Por lo que, no podra conocer mas alld de esa demarcacion, este tipo de competencia, puede
en teoria concatenarse con la precedente, es decir ser compentente en cierta materia dentro

de un territorio.

La competencia en virtud de grado esta sujeta a la jerarquia que en ciertas ocasiones se

sujetan al procedimiento, pues no todo juez es competente para juzgar a ciertas personas y
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ciertas acciones, es decir, la compentencia en virtud del grado responde “a la idea de
jerarquia” (Saez, 2015, pp. 541). Evidentemente eso funda la idea de que existen ciertas
personas que por su fuero no son suceptible de ser juzgado por el juez general, sino por una
esfera jerarquica diferente, de igual manera, el grado se funda en que ciertos procedimientos
los debe conocer por la naturaleza juridica misma de dicho recurso una jerarquia diferente
aa la ordinaria, como por ejemplo el recurso de casacion que Unicamente conoce la Corte

Nacional de Justicia.

Finalmente, se aborda el altimo tipo de compentencia, la competencia en razon del tiempo,
como Menciona Gordillo (2013) la norma general de la competencia es permanencia de la
misma, no obstante, existe otro tipo de competencia en virtud del tiempo, y esta es la
competencia temporaria (pp. 170). En este sentido, existen dos condiciones que configuran
la competencia en razon del tiempo, la permante que se define como la regla general, y la
excepcionalidad a la misma, la competencia temporaria, que dentro de su excepcionalidad

para su configuracion esta debera estar proscrita en la ley.

2.1.8.1 La competencia temporaria en el procedimiento administrativo sancionador en

la Ley Organica de Salud

La Ley Organica de Salud dentro del apartado normativo que va a regir el actuar de la
administracion en la sustanciacion del procedimiento sancionador contiene el tiempo en el
que la autoridad de salud deberd emitir la resolucion confirmando o negando la

responsabilidad del administrado, imputando o no la sancion correspondiente.

No obstante, los articulos 230 y 231 de la LOS establecen un término de cinco dias si no se
ha abierto causa a prueba o cuando se abre causa a prueba respectivamente, esto como se
manfestaba en la parte introductoria, a todas luces configura una competencia temporaria
para ejercer la potestad sancionadora, “en ciertos casos el ordenamiento juridico otorga una
facultad al o6rgano so6lo por un lapso determinado” (Gordillo, 2013, pp. 116). El autor
manifiesta que cuando la ley expresamente, a través de la norma, el espacio de tiempo en
que la facultad le es entrega al 6rgano, despues de ello, la autoridad por el mismo mandato

legal que le ha concedido el timpo, lo pierde.

Ahora bien, la situacion se torna conflictiva cuando, la ley determina el tiempo para emitir
la resolucion, lo que se traduce como el lapso en el que la potestad para sancionar puede ser

utilizada, no obstante, la dicotomia surge cuando si bien es cierto la ley determina el tiempo
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para ejercer la competencia, pero no determina que sucede si no se emite la resolucion dentro
de este espacio de tiempo, la LOS no tiene sujecion de supletoriedad con el COA pues “en
todo lo no previsto en esta Ley, se actura de conformidad con lo previsto en los Codigos
Penal y Civil; y, de Procedimiento Penal y Civil” (Art. 236). En este sentido, el regimen
especial de salud establece las normas que sirven para llenar posibles vacios en la
sustanciacion del procedimiento; asimismo, esta disposicion la limita a la sujecion de dichos
cuerpos normativos anunciados expresamente, no permitiendo tener normas andlogas
adicionales; esto evidentemente desde la perspectiva del formalismo legal, no admitiria la
serie consecuencias planteadas desarrolladas en el COA sobre los elementos esenciales, de

validez como la competencia para materializar o no la resolucion.

Todo esto se conoce como una limitacion temporal de las competencias que segin el
Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico no es nada mas que el “Término dentro del
cual debe ejercer la competencia el 6rgano que la tiene atibuida” (DPEJ, 2024). La
temporalidad del ejercicio de la potestad establecido en la norma resulta impertativa para
que la sancidon sea legitima, pues una resoluciéon fuera de tiempo, también llamada
extemporanea, sin duda alguna, transgrede los principios y garantias del sistema legal, pues,
dictar resolucion fuera de tiempo, atenta primero contra el debido proceso, al ser dictada por
una autoridad que, bajo el sentido de la norma ha perdido la competencia, y por ende seria

incopentente en razon del tiempo.

De igual manera, una resolucion gravosa extemporanea atenta contra la juridicidad que rige
a la administracion de salud, y consecuentemente atenta a la seguridad juridica y la
previsibilidad normativa, mientras que materializaria la caducidad del ejercicio de la

potestad para sancionar otorgado temporalmente a la administracion por mandato legal.

2.1.9 La caducidad en la actuacion de los 6rganos administrativos

La caducidad dentro de la actuacién de los 6rganos administrativos es una institucion del
derecho que pone fin al proceso por el paso del tiempo, asi, segiin segiin Silva (2022) la
doctrina determina que hay dos formas de terminar los procesos y esta son la terminacion de
manera regular, en donde termina por una dictamen o resolucién, o la irregular en donde
termina por la caducidad (pp. 5). La caducidad es la forma irregular de terminar con el
procedimiento ya que se ha materializado la perdida de la competencia para sancionar, dado
que, el tiempo para ejercerla ha expirado, asi mismo el autor establece que “la caducidad

genera la imposibilidad de ejercer una facultad o de continuar con el procedimiento” (Silva,
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2022, pp.8). lo que establece que, bajo este precepto la autoridad de salud a partir del sexto
dia finalizado el término de prueba, o si no se ubiese abierto el término ya no puede emitar

la resolucion sancionadora, esta opera de oficio o a peticion de partes.

La caducidad funciona como una suerte de reloj contra la que la administracion debe
competir, si lo vemos desde una perspectiva diferente, la caducidad sirve como una medida
para la celeridad del proceso, pues si el proceso no se desarrolla en el tiempo establecido,
este fenecerd. Ahora, es importante rescatar una situacion que la doctrina ha planteado, y es
que, no puede haber caducidad sin procedimiento; porque la caducidad gira en torno a eso,
a terminar el procedimiento de la denominada manera irregular, toda vez que esta reconocida
por la ley como una forma de terminar el procedimiento segun el art. 231 de la ley que rige

la materia administrativa en aspecto general.

La duda recae sobre si esta condicion aplica también en el régimen especial de salud, y si
bien es cierto, la ley no establece caracter de supletoreidad mas alla de Coip y Cogep, la
caducidad mas que una condicién normativa responde a una institucion del derecho
administrativo que se fundamenta en los precepctos y nociones bdasicas que le rigen, la
cadudicad no se interrumpe, es decir, que nada perturbara su configuracion y materializacion

siempre y cuando se cumpla con el requisito fundamental y es el tiempo.

Si la facultad para ejercer la postedad de sancionar pasa del término establecido, eso significa
que ha caducado el ejercicio de la potestad, y por ende la sancidon que bajo esta condicion se

dictase es nula.

Esto configura una situacion muy particular, pues vuelve al término para ejercer la potestad
un tiempo con la connotacion de perentorio, es decir, que no admite mAs tiempo, que se sefia
en el lapso establecido establecido y lo vuelve definitivo, pues es irrisorio bajo el derecho
administrativo que exista un procedimiento en el que el lapso para sancionar sea
extensivamente prolongado o indefinido. No se puede sancionar, y mucho menos dar por

valido una sancion por fuera del tiempo establecido a sopena de ser nulo de pleno derecho.

La exigencia de que el término contenga el caracter perentorio delitima el actuar de la
administracion, y en palabra de Moreta (2023) “garantiza que lo haga de manera eficaz y
eficiente, con miras a resultados concretos y evitar a incurrir en gastos innecesarios” (pp.
632). Optimiza de algiin modo al 6érgano administrativo, para que resulva a la pbrevedad

posible y no tenga represado los procesos, pues en virtud de esta eficiencia y eficacia, podra
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en teoria llegar a la consecucion de los fines que el Estado le ha encomendado, para el cual
le ha dotado de la compentencia, bajo esta premisa, si la administracion no es eficiente y
eficaz, no puede eregirse como encomendador del Estado, y consecuentemente es este
mismo, quien le quita la competencia en virtud de la inoperancia que ha permitido que la

caducidad se materialice.

2.1.10 Nulidad de los actos, nulidad relativa y absoluta, actos convalidables y no

convalidables.

La nulidad es por excelencia otra institucion juridica esencial, esta presente en todas las
esferas de responsabilidad prevista en el sistema normativo, sin embargo es necesario,
profundizar en su definicion doctrinal, para Garcia de Enterria (1998) la nulidad es la “la
sancion a la ilegalidad de cualquiera de los elementos de lacto administrativo: competencia,
forma, objeto, fin y motivos” (pp. 602). Esto refiere a lo mencionado previamente, es decir,
los requisitos fundamentales para la validez del acto, cuando estos elementos estan en orden,
se entiende que existe un acto regular que goza de perfeccion y por ende de legitimidad, no
obstante con que un solo elemento falle, esto produce que ya no sea un acto regular, se vuelva
irregular, esta irregularidad se funda en que algun elemento o requisito de validez, no cumple
con la forma o el fondo establecido en la ley, siendo asi un elemento ilegal constituido dentro
del acto, esto conlleva a que, se presenten vicios dentro de dicho acto, y esos vicios, llevan

por intermedio una sancidon denominada nulidad.

Para Ibaceta (2002) “la nulidad de derecho publico opera de pleno derecho” (pp. 311). Bajo
esta perspectiva, el acto es nulo de entrada, por contener vicios que afectan el derecho
subjetivo de la persona; no obstante otra corriente filosoéfica establece que, el acto aun
cuando tiene vicio, no deberia ser considerado nulo de pleno de derecho, sino mas bien, es
anulable, bajo el principio de buena fe, se entiende que el acto administrativo esta enmarcado
en la legalidad, por cuanto, no deberia darsele la connotacion de acto nulo, sino mas bien de

acto anulable.

la doctrina estable dos lineas en la nulidad de los actos, la primera nos habla de una doctrina
en donde los vicios contenidos que pueden hacer nulo al acto pueden ser subsanables, es
decir se pueden convalidar a fin de que, el presunto acto que se tenia por anulable pueda,
con esta convalidacion surtir efectos, segiin la doctrina ecuatoriana, el acto convalidable

suerte efectos de forma retroactiva, pues bajo la maxima de la logica, la actuacion originaria
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del acto, tiene que subsanarse desde el inicio, la convalidacion ratifica al acto, y por ende el

acto normativo que de dio origen también subsana retreoactivamente.

La convalidacion puede ser expresa o tacita, es expresa cuando se deja constancia en el
expediente y se vuelve tacita cuando por ha precluido el derecho para impugnar, la
convalidacion de cualquiera de las dos formas procede siempre y cuando la convalidacion
no produzca la nulidad del procedimiento, un ejemplo de ello, error en la notificacion de la
resolucidn, este vicio, puede ser subsanable, notificando de manera correcta nuevamente, no

por ello, el acto es nulo.

La otra vertiente que se tiene el apartado de la nulidad de los actos es el de 1a nulidad absoluta
que conlleva a los actos no convalidable, a esto se le llama acto nulo de pleno derecho, esta
nulidad responde a un acontencimiento tal grande en los requisitos de validez que, no pueden
ser subsanados, por ende pertenecen a la categoria de “actos irregulares” (Villavicencio,
2023, pp. 256). Se entiende por irregulares en el sentido de que no es perfecto, no ha
cumplido con todos los requisitos de validez o uno de los requisitos de validez esta tan

viciado o contiene un vicio que por la naturaleza propia no se puede subsanar.

En el Ecuador, estos vicios estan establecidos en el art. 105 del COA y vuelven nulo a

cualquier acto administrativo por las siguientes causales

TABLA #6
CAUSALES DE NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO
Causales de nulidad del acto administrativo
Sea Viole los | Se dictd | Se  dictd | Determin | Resulte Se Se orgine
contrario a | fines para | sin fuera del | e contrario al | originen de modo
la los que el | competen | tiempo actuacion | acto hechos principal
Constituci | ordenmien | cia  por | para es administrati | que en un acto
on y a la | to juridico | razon de | ejercer la | imposible | vo presunto | constituya | de simple
ley. ha materia, competenc | s. cuando se | n admistraci
otorgado territorio o | ia, siempre haya infraccion | 6n
la tiempo. que el acto producido penal
competen sea el silencio | declarada
cia al gravoso administrati | en
organo o para el Vo positivo, | sentencia
entidad interesado. de judicial
que lo conformida | ejecutoria
expide. d con este | da.
Cadigo,

Fuente: COA, Art. 105 (2017)
Elaborado por: Autores

De todas las causales prevista en el art. 105 del COA se debe abordar la mas importante para

efectos del presente trabajo y es la causal enmarcada en el numeral 4, “Se dicté fuera del
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tiempo para ejercer la competencia, siempre que el acto sea gravoso para el interesado”
(COA, 2017, Art. 105). Esta causal condena al acto inmediatamente a ser nulo de pleno
derecho, en este sentido, indica que la extemporaneidad de la resolucion no es convalidable,

sino que, por el contrario la vuelve nula.

Bajo estas premisas, el término contenido en la Ley Organica de Salud, es de caracter
perentorio aunque la ley no determine esta condicion, pues si bien es cierto, la LOS no
determina las causales de nulidad del acto; el que el tiempo pase sin emitir la resolucion
conlleva a la caducidad de la competencia tomando en consideracion que la ley en mencion
establece la no supletoriedad de la norma respecto del COA; asimismo, ahora la pérdida de
la competencia es un vicio dictrinalmente insubsanable, que vuelve a la resolucion nula de
pleno derecho, y por ende no produce efectos al haber perdido la comptencia y no poder

convalidar este vicio.
2.2 Marco legal
Constitucion de la Republica del Ecuador

El texto normativo de caracter juridico-politico que recoge la forma de organizacion del
Estado, principios juridicos, derechos y deberes en el Ecuador es la Constitucion del Ecuador
promulgada por la Asamblea Constituyente de Montecristi en el 2008 tras su aprobacion
mediante referéndum constitucional. Esta norma suprema que es la piedra angular del
esquema normativo que rige al pais, contiene 444 articulos organizados en 9 titulos, contiene
ademas treinta disposiciones transitorias, una disposicion por la cual deroga la Constitucion
Politica de 1998 y todas las normas que contrarien el nuevo texto constitucional. Aqui se
introduce un nuevo paradigma del Estado Constitucional de Derecho, en cuya estructura
gramatical convergen todas las doctrinas ius filosoficas sentadas en el neoconstitucionalismo
que esboza una postura alejada al compendio normativo clasico del antropocentrismo; esta
Norma Normarum establece una sinergia dualista que liga al antropocentrismo juridico
clésico, con la postura biocentrista para el desarrollo integral del hombre, corriente que cada

vez toma mas fuerza en los nuevos sistemas juridicos del siglo XXI.

La constitucién de 2008, al someter al Ecuador al imperio del Estado Constitucional de
derecho y justicia, por el apartado de Estado de Derecho garantiz6 que el desarrollo
normativo se centrara en la proteccion del ciudadano basado en el reconocimiento de los

Derechos Humanos a través de los diferentes principios hermenéuticos pro homine que
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permitan configurar la proteccion de la dignidad humana, comunidades, pueblos,
nacionalidades y el buen vivir. De la connotacion de Estado de Justicia el texto normativo
implement6 toda una serie de garantias tales como el debido proceso, el derecho a la defensa,
la seguridad juridica y principios procesales que permitieran el alcance a un sistema de
justicia eficaz, eficiente, independiente e integro, en donde todos puedan hacer valer los
derechos que de la carta magna se desprendieran. Asi los articulos constitucionales

medulares para la presente investigacion son:

Art. 11.- El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios:

3. Los derechos y garantias establecidos en la Constitucién y en los instrumentos
internacionales de derechos humanos seran de directa e inmediata aplicacion por y ante
cualquier servidora o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio o a peticidon de
parte. Para el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigiran
condiciones o requisitos que no estén establecidos en la Constitucion o la ley. Los
derechos seran plenamente justiciables. No podra alegarse falta de norma juridica para
justificar su violacion o desconocimiento, para desechar la accion por esos hechos ni para
negar su reconocimiento.

9. El més alto deber del Estado consiste en respetar y hacer respetar los derechos
garantizados en la Constitucion. El Estado, sus delegatarios, concesionarios y toda
persona que actue en ejercicio de una potestad publica, estaran obligados a reparar
violaciones a los derechos de los particulares por la falta o deficiencia en la prestacion de
los servicios publicos, o por las acciones u omisiones de sus funcionarias o funcionarios,
y empleadas y empleados publicos en el desempefio de sus cargos. El estado ejercera de
forma inmediata el derecho de repeticion en contra de las personas responsables del daio
producido, sin perjuicio de las responsabilidades civiles, penales y administrativas.

Art. 76.- En todo proceso donde se determinen derechos y obligaciones de cualquier
orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las siguientes garantias
bésicas:

1. Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento de
las normas y los derechos de las partes.

3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicara una sancion no prevista en la Constitucion o la ley. Sélo se
podra juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente y con observancia del
tramite propio de cada procedimiento.

Art. 82.- El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion
y en la existencia de las normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las
autoridades competentes.

Art. 225.- El sector publico comprende:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutivas, Legislativas, Judicial,
Electoral y de Transparencia y Control Social.
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2. Las entidades que integran el régimen auténomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de
la potestad estatal, para la prestaciéon de servicios publicos o para desarrollar
actividades econdmicas asumidas por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos
descentralizados para la prestacion de servicios publicos.

Art. 226.- Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras y
servidores publicos y las personas que actien en virtud de una potestad estatal ejerceran
solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la
ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer
efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion.

Art. 227.- La administracioén publica constituye un servicio a la colectividad que se rige
por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion.

Los articulos establecen los principios constitucionales, derechos y deberes contenidos en la
Constitucion, entre ellos el criterio juridico hegemonico del Estado de derecho que rige al
texto normativo, y es la aplicacion directa de los derechos ahi contenidos y el respeto al
espiritu de la norma en la taxatividad de su desarrollo gramatical, mediante el cual, se vuelve
imperante que el Estado tenga como tarea primordial respetar, y establecer mecanismos para

hacer respetar los derechos contenidos en la norma Normarum.

Dentro de los mecanismos desarrollados por la Constitucion para la proteccion del
ciudadano, y tejido social en general es la denominada seguridad juridica, que no es otra
cosa que el respeto inequivoco por el texto constitucional, en el cual solo se permite aquello
establecido por la constitucion, y que esta estrictamente ligada a la supremacia constitucional
y la legalidad. En donde las actuaciones del Estado y las personas sean estas naturales o
juridicas se someten al imperio de la ley constitucional, y regulan su actuar de conformidad

con ella.

Asimismo, las garantias establecidas en la carta magna en el marco del debido proceso,
establecen que los ciudadanos solo pueden ser sancionados por autoridades que al momento
de emitir dicha resolucion sean competentes por la ley para hacerlo, de esta forma se limita
el actuar del Estado ante posibles arbitrariedades por algun 6rgano del poder publico, que

pretenda obviar los derechos constitucionales.

Los articulos precedentes determinan cuales son considerados drganos del poder publico,

dado que, como lo establece la propia Constitucion, los 6rganos o las personas que actiien
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en virtud de la representacion del Estado tienen que adecuar su actuar al mas alto apego
literal de la norma, y el ejercicio de esa potestad estd condicionada a ciertos principios
rectores para tener una administracion funcional, eficiente, eficaz y sobre todo confiable e

inocua.
Declaracion Universal de los Derechos Humanos

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos es un tratado normativo internacional
promulgado por la Organizacion de la Naciones Unidas, surge a raiz de las gestas barbaricas
devenidas de la primera y segunda guerra mundial; considerada como el Corpus luris para
el estandar internacional de la proteccion del hombre y la dignidad humana, fue proclamada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948 en la resolucion
217 A, tras su revision en la primera sesion de la Asamblea General de esta organizacion en

el afo de 1946.

La Declaracion cuenta con un preambulo y 30 articulos mediante los cuales desarrolla todo
un esquema de proteccion para el ser humano, se desprende del derecho natural dado su
origen metafisico teniendo caracter vinculante e inviolable. En este sentido, los articulos que
guardan relacion con el trabajo de investigacion son:

Art. 11.- Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma de su inocencia

mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y en un juicio publico en el que
se hayan asegurado todas las garantias basicas necesarias para su defensa.

El presente articulo refiere de la garantias del debido proceso para determinar la
responsabilidad dentro de un proceso en el cual se le acuse de una conducta que transgreda
la ley; es asi que se puede evidenciar que el debido proceso es parte de la proteccion de la
dignidad humana, y por ende es considerado un derecho inherente al ser humano de caracter
universal, entre las que prima la presuncion de inocencia, el derecho a la defensa y demas
garantias que, por ser de caracter supraconstitucional son parte vinculante en el desarrollo

del bloque de constitucionalidad de las sociedades y Estados.
Convencion Americana sobre los Derechos Humanos

La Convencion Americana sobre los Derechos Humanos, también conocida como el Pacto
de San José, es un instrumento internacional de Derechos Humanos creado el 22 de
noviembre de 1969 en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos

Humanos de la Organizacion de Estados Americanos, ratificado por el Ecuador 21 de octubre
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de 1977 y que entr6 en vigor el 18 de julio de 1978 y que lleva como base primordial de su
estructura normativa promover la proteccion de los Derechos Humanos dentro de los Estados
Americanos que ratificaren dicho instrumento cuyo fin recae en reforzar y consolidar la

proteccion del hombre y su dignidad humana de manera regional.

La Convencion Americana sobre los Derechos Humanos, consta de un preambulo y 82
articulos divididos en tres partes, la primera sobre los Derechos y Libertades, la segunda que
refiere a los Mecanismos de Proteccion y finalmente el apartado normativo de las
disposiciones finales, en donde por acto normativo, crea la Corte Interamericana de
Derechos Humanos — CIDH, como maximo ente jurisdiccional para el control y proteccion
de los referidos derechos al que los Estados Parte se someteran. De la Convencion Americana
sobre los Derechos Humanos la normativa clave se plantea a continuacion:

Art. 24. Tgualdad ante la Ley. Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia,

tienen derecho, sin discriminacion, a igual proteccion ante la ley.

Art. 25. Proteccion Judicial.

1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso
efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que le ampare contra actos que violen
sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion, la ley o la presente
Convencion, aun cuando tal violacion sea cometida por parte de personas que actiien en
ejercicio de sus funciones oficiales.

2. Los Estados Parte se comprometen:

a) A garantizar que la autoridad competente prevista en el sistema legal del Estado
decidira sobre los derechos de toda persona que interponga tal recurso;

b) A desarrollar la posibilidad de recurso judicial, y;

¢) A garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda decision en que
se haya estimado procedente el recurso.

Los articulos citados del Pacto de San José establecen como derecho fundamental la
proteccion judicial basado en el principio de igualdad, sostiene que, al ser todo ciudadano
igual ante la ley, el Estado es garante directo de la proteccion desde la igualdad formal, y
que, de esta igualdad formal se configure la igualdad material en la proteccion de los
derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion y demas Instrumentos
Internacionales. De la proteccion de la igualdad material se desprenden, también
mecanismos para poder alcanzar dicha igualdad, permitiendo recurrir de una resolucioén que
afecte derechos, o en su defecto los vulnere ya sea por aspectos de legalidad o legitimidad

de la resolucidn.
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Codigo Organico Administrativo

La Constitucion del Ecuador establece la potestad normativa legislativa como una atribucion
de la Asamblea Nacional, en ejercicio de dicha potestad la funcion legislativa el 10 de mayo
del 2017 conocié y debatio el proyecto de ley para la creacion del Codigo Orgénico
Administrativo, mismo que entraria en vigencia el 10 de mayo del 2018. Este texto introduce
un cambio circunstancial para la estructura y funcionamiento del cuerpo normativo que
regula las funciones de los 6rganos del poder publico. Si bien es cierto hasta la entrada en
vigencia de la Constitucion del Ecuador de 2008 existia un compendio disperso de normas
que regulaban las actuaciones de las entidades publicas, la nueva Constitucion cambiaria el
paradigma al introducir una nueva esfera de responsabilidad al marco legal ecuatoriano al
reconocer la responsabilidad administrativa de manera expresa, que permita adecuar el
funcionamiento de los 6rganos estatales en estricto apego a la ley, lo que fundamentalmente
obligaba a la armonizacion de las normas dispersas en un solo compendio que abrogara los

regimenes especiales en una sola estructura juridica.

El Cédigo Organico Administrativo posee en su estructura 651 articulos que regulan
diferentes aspectos de la administracion, el codigo estd dividido en 9 libros como
Disposiciones generales, Procedimiento Administrativo, Procedimientos Especiales,
Responsabilidad Extracontractual del Estado; Contiene, ademas 5 Disposiciones Generales,
11 Disposiciones Transitorias, 7 Disposiciones Reformatorias, 9 Disposiciones Derogatorias
y 1 Disposicion Final. Para la presente investigacion se consideraron de suma importancia

los articulos del COA que se establecen a continuacion:

Art. 14.- Principio de juridicidad. La actuacién administrativa se somete a la
Constitucion, a los instrumentos internacionales, a la ley, a los principios, a la
jurisprudencia aplicable y al presente codigo. La potestad discrecional se utilizara
conforme a derecho.

Art. 22.- Principio de seguridad juridica y confianza legitima. Las administraciones
publicas actuaran bajo los criterios de certeza y previsibilidad. La actuacion
administrativa sera respetuosa con las expectativas que razonablemente haya generado la
propia administracién publica en el pasado. La aplicacion del principio de confianza
legitima no impide que las administraciones puedan cambiar, de forma motivada, la
politica o el criterio que emplearan en el futuro. Los derechos de las personas no se
afectaran por errores u omisiones de los servidores publicos en los procedimientos
administrativos, salvo que el error u omision haya sido inducido por culpa grave o dolo
de la persona interesada.

Art. 33.- Debido procedimiento administrativo. Las personas tienen derecho a un
procedimiento administrativo ajustado a las previsiones del ordenamiento juridico.
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Art. 99.- Requisitos de validez del acto administrativo. Son requisitos de validez:
1. Competencia;

2. Objeto;

3. Voluntad,

4. Procedimiento;

5. Motivacion.

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

1. Sea contrario a la Constitucion y a la ley;

2. Viole los fines para los que el ordenamiento juridico ha otorgado la competencia del
organo o entidad que expide;

3. Se dicto sin competencia por razén de la materia, territorio o tiempo;

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

5. Determine actuaciones imposibles;

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

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

8. Se origine de modo principal en un acto de simple administracion. El acto
administrativo nulo no es convalidable.

Cualquier otra infracciéon al ordenamiento juridico en que se incurra en un acto
administrativo es subsanable. El acto administrativo expreso o presunto por el que se
declare o constituyan derechos en violacion del ordenamiento juridico o en contravencion
de los requisitos materiales para su adquisicion, es nulo.

Art. 244.- Caducidad de la potestad sancionadora. La potestad sancionadora caduca
cuando la administracion no ha concluido el procedimiento administrativo sancionador
en el plazo previsto por este Codigo. Esto no impide la iniciacion de otro procedimiento
mientras no opere la prescripcion. Transcurrido el plazo de caducidad, el o6rgano
competente emitird, a solicitud del inculpado, una certificacion en la que conste que ha
caducado la potestad y se ha producido al archivo de las actuaciones.

Estos articulos establecen la actuacion de los 6rganos publicos, los mismos que deben ir

enmarcados en la proteccion de los derechos de los administrados, en virtud de la seguridad

juridica, el principio de juridicidad y el debido procedimiento administrativo, esto

inicialmente refiere a la previsibilidad que el administrado debe tener respecto de la

actuacion de la administracion en su manera de obrar, y especialmente del procedimiento

cuando de determinar obligaciones y sanciones se trata.

Cuando la administracion pretende determinar sanciones por una presunta transgresion de la

norma administrativa, debe seguir las reglas del debido proceso, para que dicha

determinacion en uso de la potestad sancionadora manifieste la declaracion unilateral de la

voluntad del o6rgano, de sancionar a través de un acto administrativo sancionador; acto que
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debe contener todos los requisitos de validez establecidos en el Coédigo Organico
Administrativo. Adicionalmente para que el acto administrativo sea valido, no debe contener
ninguna de las causales de nulidad por el cual el acto administrativo carezca de eficacia;
entre uno de estos requisitos se encuentra que el acto administrativo resolutorio sancionador
sea emitido dentro de la facultad del 6rgano para ejercer la potestad sancionadora, pues si se
emite un acto gravoso fuera del lapso para ejercer esta potestad, el acto estd viciado

insubsanablemente.
Ley Organica de Salud

La Ley Orgénica de Salud es el cuerpo normativo de caracter especial que regula las
actuaciones administrativas de los sujetos de derechos y entidades publicas en materia de
salud, la Ley Organica de Salud de Ecuador entr6 en vigor el 22 de diciembre de 2006
abrogando al Codigo Organico de Salud aprobado en 1971 tras las diferentes reformas de

caracter parcial que no guardaban armonia con el marco normativo del Ecuador.

La Ley Organica de Salud posee 259 articulos que regulan diferentes aspectos dentro del
marco de la salud publica, se dividen en 6 libros entre los que se encuentra: Libro 1 De las
Acciones de Salud; Libro 2 Salud y Seguridad Ambiental; Libro 3 Vigilancia y Control
Sanitario; Libro 4 De servicios y Profesiones de Salud; Libro 5 Investigacion Cientifica en
salud, Genética y Sistemas de Informacion de Salud; Libro 6 Jurisdiccion, Competencia,
Procedimiento, Sanciones y Definiciones. Contiene ademds 6 Disposiciones Generales y 3
Disposiciones Transitorias. De la Ley Organica de Salud se ha tomado el siguiente articulado
como fundamental para el trabajo de investigacion:

Art. 216.- La jurisdiccion y competencia administrativa, en materia de salud nacen de

esta Ley.

Art. 217.- Tienen jurisdiccion para conocer, juzgar, € imponer sanciones previstas en esta
Ley y demas normas vigentes, las siguientes autoridades de salud:

a) El Ministro de Salud Publica;

b) El Director Distrital General de Salud;
c)Los Directores Provinciales de Salud; vy,
d) Los comisarios de Salud.

Art. 230.- De no haberse solicitado que se abra la causa a prueba, la autoridad de salud
correspondiente procedera a dictar la resolucion en el término de cinco dias.
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Art. 231.- vencido el término de prueba y practicadas todas las diligencias oportunamente
solicitadas y ordenadas, la autoridad de salud correspondiente dictara su resolucion dentro
del término de cinco dias.

Art. 232.- De las resoluciones del comisario de salud, podra apelarse ante el director
provincial de salud; de las que dicte el director provincial de salud, ante el Director
General de Salud; y, de las de esta autoridad ante el Ministro de Salud Publica, siendo
estas decisiones de segunda y definitiva instancia. Las resoluciones podran ser apeladas
dentro del término de tres dias luego de ser notificadas a las partes; la autoridad superior
dentro del término de ocho dias desde que avoca conocimiento debera dictar la
correspondiente resolucion. Unicamente podran apelarse las resoluciones de primera
instancia, las de segunda instancia causa ejecutoria.

Art. 236.- En todo lo no previsto en esta Ley, se actuara de conformidad con lo previsto
en el Codigo Penal y Civil; y, de Procedimiento Penal y Civil.

Se puede evidenciar que la Ley Orgéanica de Salud integra en su cuerpo normativo la
jurisdiccion y competencia del régimen especial para el ejercicio del procedimiento
administrativo sancionador en materia de salud, mediante el cual busca ejercer el ejercicio
de la potestad sancionadora otorgada por la Constitucion al rgano rector en materia de salud,
bajo el principio de desconcentracion y en estricto cumplimiento de los mandatos
constitucionales que definen una configuracion procedimental que tiene un orden

secuencialmente 16gico para el desarrollo integro del proceso.

Toda vez que, determina perentoriamente el tiempo para que la autoridad de salud que esta
ejerciendo la potestad sancionadora del 6rgano pueda emitir el acto administrativo
resolutorio absolutorio o sancionatorio de caracter gravoso; si no se cumplieren algin
aspecto de legalidad o legitimidad del acto, podré apelarse ante una autoridad superior segun
la escala jerarquica determinada para el proceso: ademds, aunque el procedimiento
sancionador sigue las caracteristicas propias de su esfera de responsabilidad, la propia ley
establece también que en los casos no previstos en el cuerpo normativo de salud se tome
como norma supletoria a las normas penales y civiles, asi como a sus pares procedimentales,
para actuaciones en los indicios de responsabilidad penal y civil, que produjeren efectos por

el ilicito administrativo fuera de la esfera de responsabilidad penal.
2.3 Marco conceptual

Acto administrativo: Declaracion unilateral de la voluntad, efectuada en el ejercicio de la
funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales, siempre y
cuando se agote con su cumplimiento y de forma directa. Se expedira por cualquier medio

documental, fisico o digital y quedara constancia en el expediente administrativo.
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Acto gravoso: Acto mediante el cual la administracion produce una limitante de derechos o
intereses para el administrado, como una sancion, un acto que revoca una decision favorable.
A diferencia de los actos favorables, los de gravamen pueden ser revocados en cualquier

momento.

Caducidad: Decadencia de derechos por su falta de ejercicio en el término establecido en
la ley o determinado por la voluntad de las partes contractuales. Tiene efecto de extinguir el
derecho de forma automatica. La caducidad no se puede renunciar. Se aprecia de oficio, no

hace falta alegarla.

Competencia: (Ossorio) Atribucion legitima a un juez u otra autoridad para el conocimiento
o resolucidon de un asunto. Couture la define como medida de jurisdiccion asignada a un
organo del Poder judicial, a efectos de la determinacion genérica de los asuntos en que es

llamado a conocer por razén de la materia, de la cantidad y del lugar.

Conditio sine qua nom: Condicién sin la cual no es posible, condicion inexcusable; se
emplea para referirse a algo que no es posible sin una condicion determinada, porque es

aquella sin la cual no se hard una cosa o se tendra por no hecha.

Convalidacion: (Couture) I. Definicion. Accidn y efecto de subsanar los vicios de los actos
juridicos, ya sea por el transcurso del tiempo, por la voluntad de las partes o por una decision
judicial.

Ius puniendi: Potestad del Estado para castigar mediante los dos sistemas represivos

existentes en el derecho: el derecho penal, que es aplicado por los jueces y tribunales, y el

derecho administrativo sancionador, que es aplicado por la administracion.

Juridicidad: Implica la obediencia total del Estado a la Constitucion, las leyes, los
reglamentos, y al resto de las normas juridicas. Este principio es la base del Estado de

Derecho.

Término perentorio: Tiempo conferido para realizar un acto procesal, de modo que el
efecto principal de su inobservancia es que precluye el trdmite, pasandose, por el impulso de
oficio, al tramite siguiente con la pérdida de la posibilidad de realizar el acto. Su origen
puede ser legal o judicial, en funcion de que venga recogido en la ley o sea otorgado por el

juez.
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Potestad discrecional: Es aquella potestad que se le otorga a un 6rgano de la administracion
publica en su actuacion para tomar la decision sobre determinado asunto, sujeto a la razon y

la equidad.

Potestad publica: Poder reconocido en el ordenamiento juridico a los 6rganos de la
Administracion del Estado. Se trata de una parcela del poder publico general utilizado para
satisfacer los intereses los intereses publicos puestos bajo su 6érbita competencial, lo que
justifica, precisamente, la exorbitancia de su contenido y su fuerza coactiva con los

ciudadanos.

Potestad sancionadora: Potestad de la Administraciéon para imponer sanciones a los
ciudadanos por la comision de las infracciones administrativas que estén previstas como

tales en la ley y de acuerdo con el procedimiento legalmente establecido.
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CAPITULO 111

MARCO METODOLOGICO

3.1 Disefio y Tipo de Investigacion

3.1.1Diseiio de investigacion

El proyecto de investigaciéon denominado LA CADUCIDAD DE COMPETENCIA DE LA
POTESTAD SANCIONADORA, ART. 230 Y 231 DE LA LEY ORGANICA DE SALUD,
PROVINCIA DE SANTA ELENA, fue desarrollado bajo el disefio de investigacion
cualitativa, pues este tipo de disefio como lo establece Salazar-Escorcia (2020) “puede ser
vista como el intento de obtener una comprension profunda de los significados y definiciones
de la situacion tal como nos la presenta las personas, mas que la produccion de una medida

cuantitativa de sus caracteristicas o conducta” (pp. 103).

En este sentido la caducidad de la potestad para sancionar del 6rgano administrativo
contenida en la Ley Orgéanica de Salud estd sujeta a la hermenéutica de la norma y la
interpretacion subjetiva de la ley que realiza la autoridad de salud y el administrado; pues la
norma no determina si esta facultad se pierde al no ser ejercida en el término perentorio
establecido, la configuracion de la caducidad para sancionar en este punto queda a criterio
de la autoridad para dictar el auto sancionador o no, y la efectividad del mismo toma en
consideracion la juridicidad del acto, el debido proceso contendido en la ley que rigen la
potestas para sancionar y la seguridad juridica que permitira dejar sin efecto dicha sancion

cuando se recurre de dicho acto.

Tipo de investigacion

Investigacion exploratoria

La investigacion exploratoria fue pieza fundamental para el disefio del presente proyecto de
investigacion pues permitio analizar un tema poco dilucidado pues tal y como lo establece

Arias (2012) “la investigacion exploratoria es aquella que se efectua sobre un tema de objeto

desconocido o poco estudiado, por lo que sus resultados constituyen una vision aproximada
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de dicho objeto, es decir un nivel superficial de conocimiento” (pp. 23). Permitiendo a prima
facie realizar una investigacion de un tema poco dilucidado y que permitira a administrados,
abogados y autoridades sancionadoras tener un mejor entendimiento de esta problematica,

toda vez que pueda servir también para que legisladores realicen futuras reformas de la ley.
3.2 Recoleccion de la informacion

Previo a la obtencion de la informacion se vuelve indispensable la estructuracion de técnicas
e instrumentos que permitan la sistematizacion en la recoleccion de los datos en funcion de
la investigacidon para su posterior analisis. Para ello, se considerd imperativo dentro del
presente trabajo de investigacion la implementacion de entrevistas dirigidas a profesionales
del Derecho mediante el instrumento denominado Guia de entrevista para obtener

perspectivas juridicas de expertos en derecho administrativo ligados a la muestra del estudio.

Asimismo, se volvio preponderante para la recoleccion de datos, tomar elementos desde la
estructura juridica doctrinal que permitan determinar y obtener informacion con base al
analisis de la estructura gramatical de la norma y las bases ius filosoficas del derecho
administrativo, con énfasis al derecho administrativo sancionador que contribuyan al trabajo
de investigacion, mediante las técnicas denominadas fichaje normativo y citas; cada una de
las técnicas que permiten la sistematizacion de la recoleccion de la informacion mediante el
instrumento respectivo como la ficha normativa y las citas textuales y parafraseadas
respectivamente, mismos que estdn directamente vinculadas con las dos variables de
investigacion: La caducidad de la competencia de la potestad sancionadora y el término para

emitir la resolucion.

Poblacion

La poblacidn es el conjunto de personas, objetos o casos que participaron para el andlisis de
la problematica a investigar, segiin Arias (2012) la poblacion “es un conjunto finito o infinito
de los elementos con caracteristicas comunes para las cuales serdn extensivas las
conclusiones de la investigacion. Esta queda delimitada por el problema y por los objetivos
del estudio” (pp. 81). Para el desarrollo del presente proyecto cuyo objetivo de investigacion
fue determinar en virtud de los criterios juridicos del principio de juridicidad, seguridad
juridica y el debido proceso si caduca o no la competencia de la potestad sancionadora

contenida en la Ley Organica de Salud se ha definido la siguiente poblacion en virtud:
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TABLA #7

POBLACION
DETALLE # POBLACION (N)
Abogados en libre ejercicio de la Provincia de Santa 1210
Elena
Comisario de Salud de la Prov. de Santa Elena
Coordinador Zonal 5 de Aseguramiento de la 1
Calidad de los Servicios de Salud.
Constitucion de la Republica del Ecuador 1
Ley Orgénica de Salud 1
TOTAL 1214

Fuente: Consejo de la Judicatura (2024); Ministerio de Salud (2024)
Elaborado por: Autores

Muestra

Se define a la muestra como una porcion de la poblacion sobre la que se va a realizar la
investigacion, Arias (2012) define a la muestra como:
un subconjunto representativo y finito que se extrae de la poblacion accesible [...] En este
sentido, una muestra representativa es aquella que por su tamafio y caracteristicas

similares a las del conjunto, permite hacer inferencias o generalizar los resultados al resto
de la poblacion con un margen de error conocido. (pp. 83)

En este sentido, cuando la poblacion corresponde a un nimero que posee una cuantia
considerable, se toma una porcion de ella, sobre la cual aplicar la investigacion, a fin de
obtener y recolectar datos que permitan un mejor analisis, sin que pierda la objetividad,
asimismo, que dichos datos de aquel subconjunto puedan representar al total de la poblacion

del objeto de investigacion.

Para determinar la muestra se realizd un procedimiento denominado muestreo y para ello
existen dos sistemas de seleccion, el muestreo probabilistico como lo afirma Canales (2006)
“Se caracteriza porque todos los elementos tienen una probabilidad conocida y distinta de
cero de ser parte de la muestra” (pp. 143). Esto significa que, dentro de este tipo de muestra
cualquier persona de la poblacion tiene la misma oportunidad de participar, por lo que esta

seleccion puede ser de forma aleatoria dentro del muestreo.

El otro procedimiento es denominado muestreo no probabilistico, de acuerdo con Arias
(2012) dentro de esta forma de seleccion de la muestra se desconoce la probabilidad que se
puede tener en cada elemento de la poblacion al momento de seleccionar la muestra, y se
divide en dos tipos: se puede seleccionar a los elementos que conformaran la muestra ya sea
de forma arbitrariamente o accidental, y de forma intencional en la que predominara un

criterio establecido por el investigador (pp. 85). Esta ultima forma de muestreo fue
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fundamental para el presente trabajo ya que la muestra fue determinada bajo el criterio de

especialidad para la seleccion de la muestra sobre la que se realizo la investigacion.

El objetivo del trabajo de investigacion denominado Caducidad de Competencia de la
Potestad Sancionadora, Art. 230 y 231 de la Ley Organica de Salud, Provincia de Santa
Elena, fue inferir y establecer si el término contenido en los articulados mencionados ut
supra configuran un tiempo perentorio para el ejercicio de esta potestad, y si la emision de
una resolucion sancionadora fuera de este tiempo hace que caduque esta potestad dentro del
proceso administrativo sancionador establecido en la ley que regula el régimen especial
administrativo en materia de salud, por lo que resulta imperativo que el proceso investigativo

fuese dirigido hacia los elementos de la poblacién mas idoneos para el objeto del estudio.

TABLA #8

MUESTRA
DETALLE # MUESTRA (n)
Abogados de derecho administrativo en la Provincia 5
de Santa Elena
Comisario de Salud de la Prov. de Santa Elena 1

Coordinador Zonal 5 de Aseguramiento de la
Calidad de los Servicios de Salud.

Constitucion de la Republica del Ecuador

Ley Organica de Salud

TOTAL

Elaborado por: Autores

O | = | = | =

Métodos, técnicas e instrumentos

Método exegético

El método exegético constituye principalmente una forma de interpretacion juridica que
toma como base el aspecto literal de la norma para dicha interpretacion, el método exegético
segin Coloma (2022) “presupone el estudio de las normas o los textos legales desde el punto
de vista sobre la redaccion o la regulacion por parte del legislador” (pp. 8). Por lo
consiguiente se entiende que este método resulta una suerte de analisis gramatical para
entender qué intenciéon tuvo el legislador al momento de crear la ley, tornando la
interpretacion a un caracter restrictivo que se sefiala con especial énfasis al contenido

etimoldgico de su estructura gramatical.

Asimismo, el método exegético segun Martinez (2023) “asume una arista interpretativa que

se vincula con la interpretacion y aplicacion de las normas e instituciones juridicas, tantos
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sustantivas como adjetivas, asi como el actuar de los organismos y operadores juridicos”
(pp- 3). Al permitir el método exegético abordar aristas adicionales incluyendo las
instituciones juridicas y el actuar de los 6rganos desde el analisis normativo, permitié dentro
del presente proyecto de investigacion realizar el analisis del contenido gramatical art. 230
y 231 de la Ley Orgénica de Salud sobre la competencia y el tiempo para sancionar y la
posible configuracion de la caducidad que del alcance normativo establecido por el

legislador se desprenda en su interpretacion gramatical mas pura.

Fichaje normativo

El fichaje normativo es una técnica utilizada dentro del método exegético que consiste en
realizar apuntes o anotar la informacidon normativa, es decir, de la ley, sobre todo de aquel
contenido que para el proceso investigativo tenga especial relevancia, esta técnica se
caracteriza por ser de caracter sistematico, pues segun Espinoza & otros (2014) el Fichaje
“Es una técnica mediante la cual el investigador va depositando, con criterio selectivo y
siguiendo ciertas normas técnicas, toda informacion referida a si trabajo especifico. Este
deposito se hace en unas tarjetas o fichas” (pp. 107). En este sentido, la técnica permitid
conducir la presente investigacion en la recopilacion del articulado normativo mas
importante para a través del método exegético realizar el andlisis de dicha estructura
normativa; en el presente caso se utilizd la Constitucion del Ecuador de 2008 y la Ley
Organica de Salud de donde se tomaron las disposiciones normativas mas relevantes de estos

cuerpos legales.

Ficha normativa

El fichaje normativo se realizo bajo el instrumento denominado fichas, que, segin Robledo
(2006) “son los instrumentos que permiten el registro e identificacion de las fuentes de
informacion, asi como del acopio de datos y evidencias” (pp. 63). De esta forma, mediante
este instrumento se pudo recopilar y anotar la informacion afin a la problematica, con la
caracteristica particular de ser de cardcter normativa, porque la ficha contiene las anotaciones
de los articulados mas importantes de los cuerpos normativos motivo de estudio, en especial
de aquel articulado relativo a la juridicidad, seguridad juridica y debido proceso contenidos

en las leyes.
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Método analitico

El método analitico es también una forma metodoldgica para la interpretacion juridica,
principalmente es usado dentro de los procesos investigativos juridicos, especialmente
aquellos de corte doctrinal, pues segiin Santiesteban (2014) permiten realizar valoraciones
“mediante el cual se realizan los andlisis de las normas en su contexto normativo y social,
los que técnicamente se denominan como juicios de validez, de vigencia y de eficacia” (pp.
145). Es decir, este método permite realizar la observacion que pretende descomponer cada
una de las partes de la norma, para interpretarla ya no desde una dimension puramente
gramatical, sino desde la conjetura de mas elementos desde su generalidad, hasta el

contenido especifico de la norma.

En este sentido el método analitico permiti6 analizar situaciones juridicas como la
caducidad, la competencia, la vigencia de la ley y la efectividad, ya no solamente desde el
contexto puro del derecho -el normativo o gramatical-, sino desde su aplicacion y
operatividad en la sociedad, que permitid ya no solo determinar si la interpretacion es la que
el legislador quiso dar, sino, aquella que permita determinar los elementos axioldgicos de la

norma, y la eficacia de su aplicacion en el contexto del mundo real.

Cita

Dentro del investigacion cualitativa la recoleccion de datos fue fundamental para conducir
una investigacion sistematizada, es por ello que result6 fundamental la aplicacion de técnicas

e instrumentos que permitieran obtener los datos necesarios para poder llegar al

levantamiento de la informacion para el desarrollo investigativo.

Respecto del método analitico, la técnica mayormente usada es la documental a través de las
citas, en la técnica documental se tiene por base documentos que generalmente segiin
Morales (2003) “son los resultados de otras investigaciones, de reflexiones de tedricos, lo
cual representa la base tedrica del area objeto de investigacion, el conocimiento se construye
a partir de su lectura, andlisis, y reflexion e interpretacion de dichos documentos™ (pp. 2).
En este sentido, la busqueda de informacion tedrica resultd imperativa para poder conocer
los aspectos doctrinales y cientificos del problema de investigacion, que permitieron
desarrollar la teoria del trabajo de investigacion que se centré fundamentalmente en la
pérdida de la potestad para sancionar en materia administrativa de salud por configurar la

caducidad de aquella competencia.
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Citas textuales y citas parafraseadas

El instrumento utilizado para el desarrollo de la técnica mencionada supra, es la cita, misma
que segin Mufioz-Alonso (2012) “Se pueden definir como aquellos textos ajenos que se
traen al documento para probar lo que se afirma o contrastarlo” (pp. 59). Asi, las citas
textuales o parafraseadas constituyeron un elemento fundamental para la construccion del
marco tedrico, permitiendo al trabajo aportar fundamentos teoricos-cientificos del objeto de
estudio para el andlisis de la posible configuracion de la caducidad para ejercer la

competencia de la potestad administrativa para sancionar en el régimen especial de salud.

Método Deductivo

Este método como parte de los procesos de investigacion cientifica permite sistematizar la
informacion por parte de los investigadores de manera que posibilite configurar las
inferencias nacidas a partir de reglas y postulados generales o ya conocidos, para crear y
desarrollar postulados especificos del problema a investigar a partir de su deduccion, pues
como establece Ruiz (2014) “permite pasar de las afirmaciones generales a otras mas
particulares hasta acercarse a la realidad concreta” (pp. 21). En este sentido el método
deductivo permiti6 en el presente trabajo de investigacion conocer si los términos
establecidos en los art. 230 y 231 de la Ley Orgénica de Salud se sujetan a los estandares
dogmaticos generales que configuran la institucion juridica denominada caducidad y que
rigen de forma abstracta a todo el modelo doctrinal del sistema juridico ecuatoriano en base

al conocimiento y experticia de los sujetos involucrados.

Entrevista

Dentro del método deductivo se utilizé la técnica de la entrevista, esta consistio en un didlogo
entre los investigadores quienes formularon preguntas, y el entrevistado quien las respondio,
Segun Villarreal-Puga & otros (2022) “la entrevista genera la posibilidad expresiva de los
sujetos, les permite expresar a otros su situacion desde su propia perspectiva y en sus propias
palabras” (pp. 54). Esto significa que esta técnica permitié obtener informacion e
interpretarla, partiendo de la percepcion de los sujetos involucrados en el objeto de estudio
a investigar. Esta técnica fue aplicada al trabajo investigativo bajo la modalidad de entrevista
semiestructurada a los abogados especialistas en derecho administrativo establecidos en la
muestra, al Comisario de Provincial de Salud y el Coordinador Zonal 5 de Aseguramiento

de la Calidad de los Servicios de Salud para obtener informacidn en base a preguntas abiertas
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respecto de la configuracion de la institucion juridica denominada caducidad contenida en

la norma, y tomando como datos los criterios juridicos sobre el objeto de estudio.

Guia de entrevista

Para poder implementar la técnica de entrevista, se debe contar con el instrumento que
permita realizarla, para ello, la guia de entrevista resultd trascendental pues como lo
establece Lazaro (2021) “la guia de entrevista es el listado de preguntas que se prepara el
investigador para interrogar al entrevistado” (pp. 69). De esta forma, para el presente trabajo
se implementd una guia de entrevista enfocada en la caducidad de la potestad sancionadora
en virtud del término establecido en la Ley Organica de Salud, que permiti¢ alcanzar los
datos de manera objetiva, y que evitd que la entrevista pueda extrapolarse a temas no

relacionados con el objeto de estudio.

Para el levantamiento de la informacion conforme a la poblacion y la muestra determinada
en el presente trabajo de investigacion se aplico la entrevista como técnica para la

recopilacion de informacion.

Dentro de las entrevistas realizadas a los profesionales del derecho con experiencia y
experticia en procedimientos administrativos sancionadores en materia de salud y a la
Comisaria de Salud de Santa Elena, se utiliz6 el dispositivo mdvil como herramienta de
recopilacion fonografica y almacenar la informacion para su posterior transcripcion,
sistematizacion y andlisis de los criterios recabados de cada parametro interrogativo entre
los distintos miembros de la muestra planteada. Asimismo, se us6 el aplicativo de
videoconferencia ZOOM que permiti6é la realizacion de la entrevista con dos de los
miembros de la muestra que por motivos propios de sus actividades profesionales y lugares

de trabajo no contaban con un tiempo establecido para una entrevista presencial.

Para el levantamiento de la informacién se organizo y planificO un cronograma para la
realizacion de las entrevistas a las personas declaradas en la muestra, sin embargo, por
ocupaciones propias de las actividades personales y profesionales de los entrevistados, se

tuvieron que dividir la aplicacion de la entrevista entre los dos investigadores.

Se realizd la gestion para la entrevista de la autoridad que conoce la apelacion del
procedimiento administrativo sancionador en materia de salud, pero al cierre de la
investigacion no se obtuvo respuesta favorable por parte de la autoridad de salud. No

obstante, al ser uno de los abogados en libre ejercicio de la profesion un ex Director
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Provincial de Salud, es decir una autoridad del mismo orden, se pudo obtener el criterio

juridico desde la perspectiva de la apelacion y la autoridad de segundo orden.

Previo al cierre de investigacion, el dia 27 de mayo del 2025 se mantuvo una entrevista en
los predios de la Universidad con el Ab. Darwin Gutiérrez Pilay, Comisario Zonal 5 de la
Agencia de Regulacion y Control Sanitario — ARCSA, a quién se le presentaron las
incognitas contenidas en la guia de entrevistas, lo que permitié dilucidar y abordar los
aspectos de cada una de las dimensiones planteadas en la operalizacion, reforzando las
perspectivas juridicas del trabajo de investigacion, no obstante al no haberse considerado a
este funcionario dentro de la poblacidén y muestra anunciada inicialmente, la entrevista se
constituye como una entrevista no formalizada en el plan de investigacion, pero considerada

de utilidad por parte de los investigadores como una nueva fuente de investigacion.

TABLA #9
METODOS, TECNICAS E INSTRUMENTOS
METODO TECNICA INSTRUMENTO
EXEGETICO Fichaje Normativo Ficha normativa
ANALITICO Cita Citas textuales — citas
para fraseadas
DEDUCTIVO Entrevista Guia de entrevista

Elaborado por: Autores1 A2S

3.3 Tratamiento de la informacion

Para el tratamiento de la informacién en el presente trabajo de investigacion, se siguid un
proceso sistematizado para viabilizar la organizacion, el andlisis e interpretacion de los datos
recolectados a través de las entrevistas realizadas. En primer orden, el contenido de
informacion y los criterios juridicos vertidos por los entrevistados fueron transcritos de
forma integra, respetando la fidelidad de las opiniones y expresiones de los participantes,

con el fin de preservar la veracidad y autenticidad de los testimonios recopilados.

Eventualmente a dicha informacion recabada, se le aplicé la técnica de resumen sintetizando
la transcripcion del texto de una forma concisa, lo que permitié a identificar las ideas
principales de cada interrogante realizada, que a la postre, sirviera como herramienta para el
analisis de los elementos y categorias mas relevantes para la investigacion. Esto permitid y
favorecio a la organizacion de la informacion para alcanzar los objetivos de las incognitas

que buscaron responderse con cada pregunta planteada.

La informacién resultado de este analisis fue extrapolada y comparada con la informacion

tedrica establecida en las citas, permitiendo establecer conexiones casuisticas entre los
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aportes de los entrevistados, la revision legal contenida en las fichas normativas y la
dogmatica juridica de las citas. Esta triangulacion permitio definir los datos necesarios para
fortalecer la validez de los resultados mediante el contraste y sustentacion de los mismos
con la literatura juridica especializada en relacion al tema de investigacion, que permitieran
establecer parametros desde la fundamentacion tedrica sobre los principios aplicables en el
derecho administrativo sancionador, el debido proceso y la seguridad juridica en relacién al
respeto del término legal para sancionar, que permitié determinar, inferir y contrastar los
parametros de informacion obtenido en el objeto de estudio del presente trabajo

investigativo.
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3.4 Operalizacion de Variables

CADUCIDAD DE
COMPETENCIA

DE LA
POTESTAD
SANCIONADORA,
ART. 230 Y 231 DE
LA LEY
ORGANICA DE
SALUD

Dependiente:

La caducidad de la
competencia de la
potestad
sancionadora

Concepto

Caducidad es 1la

forma irregular o
anormal de
terminacion del
procedimiento

administrativo que
consiste en la
paralizacion del
procedimiento
iniciado durante el
plazo  legalmente
establecido y por
causa imputable al
interesado y siempre
que la causa de la
inactividad del
interesado en la
cumplimentacion
del tramite sea
indispensable para
dictar  resolucion,
mas en el supuesto
de que la cuestion
suscitada afecte al
interés general o el
procedimiento
omitido
conveniente
suscitarla para su

fuera

TABLA #10
OPERALIZACION DE LAS VARIABLES

Dimensiones

Potestad
Administrativa

Potestad
Discrecional

Indicadores

Potestad
Administrativa
sancionadora
Tus Puniendi

Naturaleza Juridica
Alcance

Atribuciones de los
servidores publicos

Limites y
Obstaculos

Control
Administrativo

Normativa que
regula la potestad
administrativa  en
Ecuador.

Diferencia de 1la

potestad
sancionadora
administrativa y del
poder punitivo
judicial

(Cuantos procesos
administrativos

sancionadores  por
infracciones a la Ley
Organica de Salud
ha sustanciado o ha
llegado a su
conocimiento?

Obstaculos de la
potestad

discrecionalidad en
la  administracion
Publica.

Mecanismos de
control de la
discrecionalidad de

Citas Textuales

Fichaje Normativo

Entrevistas dirigidas
a Abogados —
autoridades
sancionadoras de
salud

Citas textuales
Fichaje normativo
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resolucion,

definicion y

esclarecimiento, no

se aplicara la Derecho

caducidad .. .
Administrativo
Sancionador
Procedimiento
Sancionador

Principios
fundamentales  del
Derecho
administrativo
Sancionador

Principio de
Juridicidad,
eficiencia,
proporcionalidad,
Legitima Confianza,
Seguridad Juridica

Competencia

Acto Administrativo
Tipos de
competencia

Elementos del acto

administrativo

las autoridades
administrativas.

Alcance, limites de
Los principios del
Derecho
administrativo
sancionador.

Aplicacion los
principios
fundamentales  del
Derecho
administrativo
sancionador

(Considera  usted
que existe alguna
violacion al
principio de
juridicidad, al
debido procesoy ala
seguridad juridica si
una autoridad
administrativa  de
salud emite una
resolucion mas alla
del término que se
establece en la ley?
Legitimacion
pasiva, activa
Elementos
esenciales del
procedimiento
sancionador.

(a la autoridad
sancionadora

Ficha Normativa
Citas textuales

Entrevistas dirigidas
a  abogados —
Autoridades
sancionadoras de
salud.

Citas Textuales

Ficha Normativa

Entrevistas dirigidas
a  Abogados —
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Independiente:

El término para

emitir

resolucion.

la

Limite del plazo en
que tiene  que
realizarse un acto
procesal.

Limite temporal del
que se hacen
depender los efectos
de un negocio
juridico, o fijacion
temporal del
momento en que
debe cumplirse una

Caducidad

Procedimiento
administrativo

sancionador

Forma de aplicar la
caducidad

Pruebas

Resolucion
administrativa
Impugnacién en
sede judicial.

también le caduca la
competencia  para
que emita el acto
administrativo
dentro del proceso
sancionador?

Forma en la que
opera la caducidad
de la  potestad
sancionadora

(Considera  usted
que la emision del
acto administrativo

sancionatorio
pasado el tiempo
establecido
materializa la
caducidad de 1la
potestad
sancionadora?
Etapas del
procedimiento
administrativo.

Factores que inciden
en el cumplimiento
de los plazos.

(Considera  usted
que debe ampliarse
el tiempo 5 dias para
emitir  resolucion
establecido en la

autoridades
sancionadoras  de
salud.

Fichaje Normativo
Citas textuales

Entrevistas dirigidas
a Abogados —
autoridades
sancionadoras de
salud

Fichaje Normativo
Citas textuales

Entrevistas dirigidas
a Abogados —
Autoridades
sancionadora de
Salud
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Elaborado por: Autores.

prestacion u otra
Obligacion.

Ley Orgéanica de
Salud

Resolucion
Administrativa

Art. 230-231
Relacién con el
COA

Plazo

Motivacion
Requisitos formales
Impugnacion

Ley Orgéanica de
salud?

Inaplicabilidad del
COA y sus

regulaciones en
relacion con la
potestad

sancionadora en

materia de Salud
Publica.

Requisitos de
validez del acto
sancionador.

Incidencias de la
caducidad a la
potestad
sancionatoria y a la
impugnacion de la
resolucion.

(Considera  usted
que, si el acto
administrativo  es
nulo por operar la
caducidad para
emitir resolucion, es
deber de la autoridad
superior ante quien
se apela mediante un
nuevo acto
administrativo dejar
insubsistente el acto
administrativo
sancionador
anterior?

Fichaje normativo
Citas textuales

Fichaje Normativo
Citas textuales

Entrevistas dirigidas
a Abogados —
Autoridades
sancionadoras de
salud
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CAPITULO IV

RESULTADOS Y DISCUSION

4.1 Analisis, interpretacion y discusion de resultados

4.1.1 Analisis de entrevistas dirigida a abogados expertos en derecho administrativo

sancionador con experiencia en la Ley Organica de Salud.

Entrevista al Abg. John Manuel Alejandro Suarez, Mgtr.

Profesion: Abogado Magister en Derecho Administrativo y Procurador Sindico del
Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Salinas.

Fecha de la Entrevista: miércoles 30 de abril de 2025

Recurso: Plataforma de Videoconferencia Zoom

1. {Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

Se plantean 2 interrogantes en una sobre la participacion de los procedimientos
sancionadores, como servidor publico me ha tocado sustanciar un gran nimero de
procedimientos administrativos sancionadores, se me escaparia el nimero pero podria decir
que mas de treinta expedientes como comisario municipal tanto con COOTAD como con
Codigo Organico Administrativo, fungiendo tanto como Organo instructor y Organo
sancionador; y como abogado defensor cuando el Ministerio de Salud a través de su
Comisaria de Salud han iniciado procedimientos sancionadores por infracciones a la Ley
Organica de Salud, si me ha tocado intervenir pongamos en unos trece a catorce expedientes

como defensa.

2. (Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?
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En la interrogante que me plantea estamos hablando en este caso el tiempo que tiene la
autoridad sancionadora para emitir el correspondiente acto administrativo, si bien es cierto
en el procedimiento sancionador general establecido en el COA, se establece un lapso de un
mes para que la autoridad dicte la resolucion correspondiente acorde a la tramitacion que se

ha dado, o por alguna infraccion sobre la cual se ha iniciado un procedimiento sancionador.

Si hablamos de la juridicidad en este caso la asemejo a la tipicidad y legalidad, es decir que
la norma tiene que estar escrita, si hablamos del debido proceso tenemos que observar lo
sefalado en nuestra norma constitucional en el articulo 76 que establece las garantias del
debido proceso que deben observarse tanto por la autoridad que la tramite, garantizando los
derechos de las partes que intervienen, y si hablamos de seguridad juridica tenemos que
cefirnos al art. 82 que establece el respeto a la Constitucion y normas juridicas previas,

claras y publicas, mas que todo que sean aplicadas por una autoridad competente.

Si bien es cierto, si nos cefiimos estrictamente a lo que establece en el procedimiento
administrativo sancionador, que lo califica el mismo cédigo de caracter especial, la misma
que si se excede en tiempo o el plazo legal que la ley le concede a la autoridad, practicamente
perderia la competencia en razon del tiempo; aquello ocasionaria lesion al debido proceso y
a la seguridad juridica, y permitiria que la parte que se sienta lesionada por no haber sido
juzgada o haber sido notificada dentro de ese plazo legal deberia acudir a impugnar dicha
decision en todo caso si se dictare posteriormente al plazo que la misma ley le concede a esta

autoridad publica.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de 1a potestad sancionadora?

Si bien es cierto se establece claramente el plazo sobre se puede dictar el acto administrativo
que resuelve en este caso el procedimiento especial sancionador, entonces a partir de que se
termine o se concluya el término de prueba; sin embargo, se establece que, atin vencido el

plazo para resolver, esto no exime al érgano competente de emitir su acto administrativo.

Aqui hay dos situaciones que en la practica me han sucedido, alguna vez en un procedimiento
sancionador como apelacion se habia excedido el plazo y se dictd después de quince dias,
entonces en este caso se acudid a un organo judicial a reclamar la caducidad, sin embargo,

los jueces rechazaron la demanda, si bien es cierto, se justificod que la resoluciéon no fue
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dictada dentro del plazo establecido, también se verifico que se excedi6 el tiempo pero ellos

no declararon la caducidad como tal.

Sin embargo, en otros casos hablando independientemente considero que si uno va a recurrir
de este acto lo que habria que alegar es la pérdida de la competencia en razon del tiempo,
por cuanto en la misma normativa le establece el tiempo para resolver aquello. Entonces, si
es importante establecer y alegar las figuras juridicas que le son aplicables, para que las
mismas no configuren algin tipo de vulneracion de derechos, como la seguridad juridica,

debido proceso y derecho a la defensa.

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Si, como ya mencioné, el que se dicte la resolucion mas alla del tiempo establecido en la
norma configura la pérdida de la competencia en razén del tiempo, porque la norma le faculta
solo por ese tiempo determinado el ejercicio de la potestad sancionadora, pasado el tiempo
la autoridad sancionadora ha dejado de ser competente, es decir, la ley le despoja de esa
cuota de poder entregada a €l por un plazo determinado para poder sancionar. En este sentido
la manifestacion de su decision carece de uno de los elementos de validez del acto

administrativo.

5. ¢ Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para
emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

En este caso tendriamos que observar y es pertinente este comentario, quién es la autoridad
que sustancia el procedimiento, claramente conocemos que el articulo 76 numeral 1 de la
Constitucion establece la obligatoriedad de toda autoridad publica de garantizar y observar

las garantias del debido proceso, en este caso el derecho de las partes.

Si bien es cierto, si se alega esa falta de competencia en razon del tiempo y no haber dictado
en el plazo legal que la misma norma lo establece, igual encontramos que por lo general en
este caso al pertenecer a la misma institucion publica, en mucho de los casos lo que hacen
es ratificar el acto administrativo y declarar valido todo lo actuado, pero dada la

obligatoriedad como autoridad publica por decirlo asi en segunda instancia administrativa
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en un recurso de apelacion, me corresponderia quiza ratificar esa resolucion siempre y
cuando no se evidencie nulidad procesal o si se ha viciado porque no se han considerado

ciertos elementos que configuren algun tipo de infraccion o una sancion desproporcionada.

Sin embargo, aun cuando vencen los plazos legales para emitir los actos administrativos,
aquello no me exime de mi obligacion como maxima autoridad ejecutiva de emitir la
correspondiente resolucion. Si aquello no me exime de que dicte la resolucion, pero la dicto
de forma gravosa y sin competencia, y procedo a ratificar lo que hizo el érgano inferior; yo
considero que en esos casos ya deberian recurrir a un 6rgano judicial para que acoja la
violacion de un derecho subjetivo que se considere que se ha violentado por la pérdida de

competencia en razon del tiempo de acuerdo con la pregunta que usted me realiza.

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

En este caso mantengo dos posiciones dada en mi experiencia como abogado patrocinador
cuando se han notificado procedimientos sancionadores, existe en este caso una antinomia
por asi decirlo o controversia en el caso de que se considera a la ley Orgéanica de Salud como
una ley especial y al Cédigo Orgéanico administrativo como una norma general; denotando

bien que los dos cuerpos normativos son organicos.

Sin embargo, si nos vamos a las disposiciones derogatorias, en este caso la primera establece
claramente que al momento que entr6 en vigencia el COA derogo6 varios procedimientos
sancionadores que estén considerados en las normas ahi proscritas, en este caso deberia estar
derogado el procedimiento administrativo de la Ley Orgénica de Salud y deberia someterse
a lo que dice el COA, pero en muchos casos la institucion sancionadora del Ministerio de
Salud ha sostenido y ha calificado que ellos se rigen bajo el principio de especialidad,
inobservando lo que dice la disposicion derogatoria novena del COA en la cual también
establece que se derogan otras disposiciones generales y especiales que se opongan al

Cddigo Organico Administrativo.

Si ellos consideran que se rigen por una ley especial, deberian garantizar el debido proceso
y dictar su resolucion dentro de los cinco dias que establece dicha norma, sin embargo, toman
a conveniencia al COA como norma supletoria y se exceden en el tiempo de la resolucion;
hay algo que denotar también tienen si ellos se acogen a ciertos considerando del COA, el

procedimiento deberia tener dos autoridades, una instructora y una sancionadora, no obstante
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la Ley Orgénica de Salud establece que sustancia todo el procedimiento el Comisario de
Salud como autoridad instructora y sancionadora, desde alli ya vamos observando una
eventual violacidn al debido proceso y la dualidad de instructor y sancionador puede recortar

el tiempo para resolver.

Ahora, la Corte Constitucional ya ha determinado que en la aplicacion para efectivizar el
ejercicio punitivo del Estado de querer sancionar por infracciones administrativas a los
administrados, debe observarse el principio de favorabilidad, siendo por favorabilidad en un
procedimiento donde me van a sancionar y la ley especial como ellos la califican dice 5 dias,
pasado este tiempo demandaria la violacion de derechos constitucionales por no sancionarme
en el tiempo correspondiente, este tiempo de alguna manera permite contrarrestar esa doble
calidad de 6rgano instructor y sancionador que faculta la Ley Orgénica de Salud por lo que
yo creeria que no deberia ampliarse, pues si me dice 5 dias, practicamente se pierde la
potestad sancionadora y tendrian que declararlo asi, si es que somos garantistas del debido
proceso; y emitir el acto administrativo declarando que ha operado la caducidad de su
potestad para sancionar y ya no sancionar, pero en la practica sucede todo lo contrario.
Analisis

La entrevista revela dos dimensiones importantes, el Abg. John Alejandro con una amplia
trayectoria detalla las perspectivas de los procedimientos sancionadores desde la posicion
general de los procedimientos, y el procedimiento especial sancionador en materia de salud,
el jurisconsulto ha sustanciado muchos procedimientos administrativos sancionadores desde
su posicion como procurador sindico del Municipio de Salinas; asimismo, desde su
experiencia y experticia como defensa del GAD municipal contra procesos sancionadores
que la Comisaria de Salud ha incoado en contra de la entidad que patrocina, en este sentido
toma importante relevancia la entrevista pues permite dilucidar aspectos desde la dimension
general del proceso sancionador y poder aterrizarlo y compararlo en congruencia con los

parametros del procedimiento especial contenido en la Ley Organica de Salud.

Respecto de la vulneracion de las autoridades de salud a los principios de juridicidad, el
debido proceso y la seguridad juridica por dictar una resolucion mas alld del tiempo
establecido el entrevistado nos brinda una construccion concatenada entre los principios,
sugiere que la juridicidad al ser analoga a la legalidad funciona como el principio macro del
que se desprende el actuar de la administracién. En ese sentido, manifiesta que la norma

proscrita es el fundamento principal de la actuacion del ente sancionador, al tener que regirse
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a lo contenido en la norma, la legalidad como norma positiva abarca la seguridad juridica
que se fundamenta en el apego al tenor literal del marco normativo, y enfatiza que esto
permite tener la previsibilidad de las consecuencias juridicas aplicables por las autoridades
y estas actuaciones pre establecidas en la ley permiten que el proceso sea integro; no obstante
establece que si la Ley Organica de Salud establece un tiempo de cinco dias y la autoridad
se excede, esto lesiona la seguridad juridica, la autoridad pierde competencia y el debido

proceso falla.

El Abg. Alejandro respecto de la caducidad y la competencia no establece su perspectiva
obtenida desde la practica, en donde establece la importancia de la identificacioén de las
figuras juridicas, determina que la emision de una resolucion pasado el tiempo si establece
la caducidad, sin embargo, cuando intent6 alegarla los jueces contenciosos no la aceptaron.
Ahora, el entrevistado establece que la caducidad de la competencia esta estrictamente ligada
a la competencia, por lo que, el que opere la caducidad de la potestad sancionadora configura
la pérdida de la competencia para la autoridad que se ha excedido en el tiempo para resolver,
estableciendo que la caducidad de la competencia automaticamente vuelve incompetente a

la autoridad en razén del tiempo y lo despoja de su autoridad para sancionar.

Con relacion del deber de la autoridad ante quien se apela sobre dejar insubsistente un acto
que ha sido emitido méas alld del tiempo establecido, el entrevistado manifiesta que la
vencidos los plazos sigue siendo deber de la autoridad pronunciarse y emitir una resolucion;
pero que la autoridad de segundo orden tiene que hacer una revision con el fin de controlar
la no existencia de algun vicio en el acto administrativo sancionador; frecuentemente las
autoridades de apelacion lo que hacen es ratificar el acto de la autoridad de primer orden,
pero si existe una nulidad o alguna violacion al debido proceso no se deberia ratificar el acto;
y que si la resolucion que ratifica es extemporanea y gravosa ya deberia proceder a reclamar

ante el organo jurisdiccional la vulneracion de derechos desde la accion subjetiva.

Finalmente, de la cuestion relativa al tiempo establecido para emitir la resolucion establecida
en la Ley Organica de Salud, el profesional del derecho establece una dicotomia en este
procedimiento, manifiesta la existencia de una derogatoria de todo procedimiento
sancionador en el COA y que por ende lo que corresponderia es que le procedimiento se
sujete a las directrices establecidas en el COA, no obstante bajo el principio de especialidad
como lo ha manifestado el Ministerio de Salud, dan continuidad a una norma paralela al

COA. Ahora sefiala que la Ley Organica de Salud deberia estar derogada incluso por
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cuestiones que transgreden el debido proceso como la dualidad que se le otorga a la autoridad
de salud de ser el 6rgano instructor y sancionador, cuando la Constitucion establece que para
el debido proceso estos organos deben ser independiente el uno del otro; no obstante, al
aplicar el principio de favorabilidad como lo ha mencionado la Corte Constitucional, deben

respetarse los cinco dias establecidos para emitir la resolucion.
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Entrevista al Abg. Daniel Fernando Brito Monar, Mgtr.

Profesion: Abogado, Magister en Derecho Administrativo y Asesor Juridico del Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal del Canton La Libertad

Fecha de la Entrevista: martes, 06 de mayo de 2025

Lugar: Palacio Municipal del Canton La Libertad

1. {Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?
No tengo un nimero exacto, pero puedo indicar que son mas de treinta procedimientos.

2. ;Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?

Claro por supuesto, aunque no existe una jurisprudencia al respecto podemos tomar como
caso analogo lo que la Corte Nacional ha resuelto respecto de la caducidad de la competencia
de la Contraloria; en este sentido el principio es el mismo, la autoridad que dicta la resolucion
fuera del término establecido en la Ley Organica de Salud, es una autoridad que ha perdido
la competencia para sancionar en razon del tiempo, por lo tanto su decision va a afectar a la
seguridad juridica, al principio de legalidad, al principio de juridicidad y la consecuencia es

que la resolucion es nula.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?

La caducidad opera de oficio por el solo paso del tiempo, genera un efecto ipso iure, es decir,
basta con que venza el término legal de los 5 dias, llega el dia 6 en ese momento ha operado
la caducidad y lo que debe hacer el interesado es en caso de que la institucion emita una
resolucion sancionadora, acudir al contencioso para que el contencioso declare que el acto

es nulo porque ha operado la caducidad.

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Claro, por supuesto, porque la competencia esta ligada en este sentido al tiempo, entonces,

la autoridad es competente dentro del término de cinco dias que indica la Ley Orgénica de
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Salud, al vencer ese tiempo ha caducado tanto la competencia como el procedimiento y por

lo tanto ya no puede expedir un acto administrativo sancionador.

5. (Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para
emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

Por supuesto, la autoridad administrativa que conoce a través de una apelacion lo resulto
por el inferior en caso de advertir que la autoridad inferior ha incurrido en caducidad por el
vencimiento del término de cinco dias tiene una obligacion no legal, sino una obligacion
con el derecho, una obligacion moral de declarar la caducidad y mediante un nuevo acto

administrativo dejar insubsistente el anterior.

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

Bueno, considerando que quien resuelve no solo ejecuta actividades de derecho sancionador,
sino que también ejecuta actividades administrativas, de instruccion y de supervision, el
término de cinco dias podria ser insuficiente considerando el resto de las actividades de la
autoridad; considero que deberia extenderse el plazo a un plazo razonable de al menos unos

15 dias para resolver y de esa manera evitar que pierda competencia en razon del tiempo.
Analisis

El ab. Daniel Brito Monar revela una perspectiva respecto de los procedimientos
administrativos sancionadores en materia de salud desde la Optica de la especialidad del
jurista en el derecho administrativa, respecto del procedimiento especial sancionador
contenido en la Ley Organica de Salud ha sustanciado una serie de procedimientos con mas

de 30 procesos, que permiten denotar la experticia y el amplio conocimiento sobre el tema

en especifico.

Sobre la vulneracion al principio de juridicidad, el debido proceso y la seguridad juridica el
entrevistado menciona que, aunque no existe un pronunciamiento de la Corte Nacional
respecto del tiempo contenido en la ley, esto es andlogo a lo establecido sobre la misma
problematica contenida en la Ley de la Contraloria General del Estado; en ese sentido el

término es perentorio, pues si emite su resolucion mas alla del tiempo establecido pierde la
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competencia y esto a toda luces transgrede la juridicidad en la actuacion, el debido proceso

dentro del procedimiento sancionador y la seguridad juridica.

Sobre la materializacion de la caducidad con el acto administrativo extemporaneo el Ab.
Brito manifiesta que la caducidad opera por el simple paso del tiempo, es decir que para que
se produzca no necesita de la emision del acto administrativo, es decir, que tiene la cualidad
de ser ipso iure y ser operar por mandato de la ley. En ese sentido, si llegado el quinto dia la
autoridad no emite la resolucion la caducidad ha operado sin necesidad que el acto

administrativo se emita.

Sobre la pérdida de la competencia de la autoridad manifiesta que esta esta ligada al tiempo
que la ley le ha facultado, siendo competente para sancionar unicamente dentro del término
establecido de los cinco dias; si se emitiera la resolucion mas alla de ese tiempo, el acto
administrativo sancionador ya no deberia producir efectos juridicos pues la autoridad que

dict6 dicho acto es incompetente y por ende es nulo.

Ahora, el entrevistado manifiesta que de apelarse el acto administrativo que ha sido dictado
mas alla del tiempo establecido por la ley para sancionar, es deber ineludible de la autoridad
de segundo orden dejar de sin efecto el acto administrativo sancionador inicial por contener
una nulidad no convalidable como es haber perdido la competencia en razon del tiempo
establecido, y por ende, es su obligacion declarar que a la autoridad le ha fenecido la potestad
sancionadora por haber operado la caducidad y dictar un nuevo acto que declare nulo y deje

insubsistente el anterior.

Asimismo, el entrevistado menciona que la autoridad de salud aparte de ser el o6rgano
resolutor, tiene mas actividades de orden administrativas a las que tiene que responder, entre
ellas actividades de direccion del 6rgano que representa y las actividades instructoras; aqui
nuevamente se menciona lo que ya se ha manifestado previamente, la autoridad sancionadora
es también autoridad instructora, y por ende entre todas estas actividades que realiza el
tiempo para emitir resolucion es corto, y deberia ampliarse a un término mas prudencial de
al menos quince dias para que esta autoridad pueda compaginar el resto de sus actividades
administrativas e instructoras con la resolutora, y evitar la vulneracion de los derechos del

administrado y de la administracion por sancionar fuera del término de la ley.
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Entrevista al Abg. Darla Anahi Gallino Sanchez, Mgtr.

Profesion: Abogada Magister en Derecho Procesal en libre ejercicio
Fecha de la Entrevista: jueves, 08 de mayo de 2025
Lugar: Estudio Juridico Gallino Merejildo & Asociados

1. (Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

Durante el tiempo que llevo en el libre ejercicio, he participado como abogada defensora en
algunos procedimientos sancionadores defendiendo a profesores y otros tipos de servidores
publicos; en especifico con sumarios administrativos sancionadores y como defensa de
administrados en especifico con procesos por infracciones a la Ley Organica de Salud en un

aproximado de entre 12 a 14 procesos.

2. (Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?

Para responder esta pregunta voy a descomponerla en tres partes; primero respecto de la
juridicidad, si bien es cierto, la juridicidad es la analogia del principio de legalidad para el
derecho administrativo, en este sentido, el principio de la juridicidad dicta que todo tiene
que estar regulado, incluyendo a la actuacion del 6rgano a lo que dice la ley y sujetar su
actuar a ella, es decir, solo puede hacer lo que la ley le permite, esto estd ligado
fundamentalmente a lo que la doctrina establece como la legitimidad de la actuacién de la
potestad administrativa, en este sentido las normas de actuacion deben estar plasmadas en la

norma.

Esto va concatenado con la seguridad juridica que nos establece el art. 82 de la Constitucion,
la seguridad juridica es la garantia de que las reglas van a estar establecidas de forma previa
con la finalidad de que a la persona inmersa en el proceso no se le alteren las reglas del juego
dentro del proceso, pues la norma en todo orden tiene que ser previsible, y alin en un
procedimiento de derecho administrativo se tiene que mantener esa estructura concatenada
de una supuesto de hecho y una consecuencia juridica determinada por el proceso adecuado

que permita conducir a la imputacion del ilicito administrativo.

Y sobre el debido proceso, se debe cumplir con todo lo anterior, el debido proceso son una

serie de garantias que sirven para asegurar los derechos del procesado, si una autoridad
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administrativa, en este caso una del area de salud emite la resolucién mas alla del término
establecido en la ley, estd cambiando las reglas proscritas de forma expresa en la ley,
apartando su actuacion de lo permitido por la norma, y por ende bajo estas consideraciones
existiria vulneracion a estos principios y garantias si la sancion se produce después del quinto

dia.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?

Hay que entender una situacion muy importante, y esto es que la caducidad segun la doctrina
no necesita de un elemento como el acto administrativo para materializarse, pues para que
ella se produzca solo necesita el paso del tiempo, en este sentido la caducidad no se
materializa con el acto sancionatorio emitido fuera del tiempo; sino que, con que se llegue
al sexto dia, la caducidad ha operado y, por ende, esta institucion juridica se materializa de

pleno derecho.

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Si, una vez que ha operado la caducidad, es decir, la autoridad ha llegado al sexto dia sin
haber dictado la resolucion, él, teéricamente ha perdido esa cuota de poder que la ley le ha
otorgado para sancionar; asi al perder esa cuota de poder por asi decirlo, ha dejado de ser
competente. En este sentido, hay que recordar que la competencia puede manifestarse en
razon del tiempo, grado, materia y territorio, por ende, si el tiempo facultado para ejercer la
potestad de sancionar se ha pasado, le ha caducado la facultad legal para ejercerla y por lo

tanto dejo de ser competente para sancionar.

5. ;(Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para
emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

Para esta pregunta hay que entender dos situaciones importantes; la primera es que la
autoridad de salud que sancione fuera del término ha perdido la competencia, y esta es
requisito esencial para la legitimidad del acto administrativo, ha operado la caducidad, y lo

que en el buen romance del derecho deberia hacerse es que, la autoridad deberia abstenerse
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de sancionar y en el acto administrativo declarar que ha caducado su potestad para sancionar
en ese proceso, ¢ inmediatamente iniciar un nuevo procedimiento sancionador; no obstante
en la practica esto no sucede, la autoridad de salud, sea esta el comisario o el coordinador

zonal sancionan fuera del término.

Si somos garantistas del debido proceso, al momento de apelar esta decision y alegar la
caducidad de la competencia para sancionar, la autoridad jerdrquicamente superior ante
quien se interpone el recurso deberia emitir un nuevo acto administrativo declarando que el
acto administrativo de primera instancia es nulo de pleno derecho; y, por el paralelismo de
la forma juridica, es decir, que en derecho los actos se deshacen como se hacen, deberia estar
en la obligacién emitir un nuevo acto administrativo dejando insubsistente el acto

sancionador.

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

En lo personal, considero que no deberia ampliarse, que el tiempo sea reducido favorece al
administrado, si la autoridad va a usar el procedimiento sancionador contenido en la Ley
Orgénica de Salud debe sujetarse a los tiempos ahi establecidos. La Ley Organica de salud
tiene una particularidad que por ser previa a la Constitucion del 2008 y no haberse
armonizado adecuadamente le da al funcionario sancionador la cualidad de ser también el
funcionario instructor; en este sentido la autoridad ya tiene conocimiento previo de todo lo
actuado en el proceso al momento de llegar a la audiencia; y por ende no puede decir que el
tiempo es reducido para determinar responsabilidad o no, por cuanto considero que se debe
respetar el término.

Analisis

La entrevista con la Ab. Gallino nos ofrece una perspectiva procesal respecto de la caducidad
de la potestad y la pérdida de la competencia en la sustanciacion del procedimiento
administrativo sancionador en materia de salud, desde su experiencia en la defensa del
administrado mediante la representacion de 12 a 14 causas puede ofrecer una vision que

permita estructurar los aspectos procesales que se desprenden del término para la

sustanciacion de la fase resolutora.

Sobre la vulneraciéon de la juridicidad, el debido proceso y la seguridad juridica, la

entrevistada menciona que la juridicidad responde a la legalidad y la supeditacion de lo que
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debe hacer la administracion conforme lo establece la norma positiva, pues esto dota al
organo de legitimidad para ejercer las actuaciones que mediante el texto normativo se le
faculta. Sobre la seguridad juridica, sefiala que se puede entender como la previsibilidad de
la norma, esto permite tener las reglas del procedimiento previstas, entendiendo que van a
existir reglas predeterminadas para las actuaciones dentro de un proceso logico y ordenado
que crean reglas del juego claras que no pueden ser cambiadas pues dan seguridad de lo que
puede o va a pasar a los involucrados; y que todo esto garantiza el debido proceso, pues las
garantias que deben existir para determinar derechos y responsabilidades estan proscritas y

deben respetarse.

Sobre la caducidad, la Ab. Darla Gallino manifiesta que procesalmente la caducidad no
necesita materializarse, sino que, esta opera de oficio, pues el paso del tiempo materializa la
caducidad; que se materializa por si misma y que no necesariamente necesita de un acto
administrativo para que se extrapole esta figura juridica dentro del procedimiento

sancionador o cualquier otro procedimiento.

También establece sobre la pérdida de competencia ligada a la caducidad de la potestad
sancionadora, mencionada que, al haber operado la caducidad, si la autoridad llega al sexto
dia sin emitir la resolucion es la propia ley quien la despoja de la cuota de poder que le ha
facultado la norma para sancionar y por ende se puede establecer que ha perdido la
competencia en virtud del tiempo; asi, ya no puede sancionar pues a todas luces es

incompetente.

Al preguntarle sobre si la autoridad ante quien se apela el acto administrativo que se dictd
mas alla del tiempo establecido debe declarar la nulidad del acto y dejarlo insubsistente
menciona que, si el acto fue emitido fuera del tiempo que la ley le faculta para sancionar
como son los cinco dias en el caso en mencion, las reglas doctrinales del debido proceso
infieren que la autoridad es incompetente por ser extemporaneidad; en ese sentido lo que
corresponderia es abstener de sancionar, pero si sanciona es deber de la autoridad que conoce
el proceso identificar la nulidad por razén de competencia; y mediante un nuevo acto
administrativo, declarar la nulidad y dejar insubsistente el acto que contiene un acto gravoso;
y como menciona deberia hacerse mediante un nuevo acto administrativo pues esto se vuelve
imperativo a la luz de la teoria del paralelismo de forma en donde los actos se deshacen como
se hicieron, en este sentido si la resolucion sancionadora es emitida mediante acto

administrativo, su eventual insubsistencia deberia hacerse mediante un acto administrativo.
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Respecto del tiempo para sancionar determinado en la ley para emitir la resolucion, la
entrevistada mediante su criterio juridico establece que no deberia ampliarse, nuevamente
aparece una figura que ya han mencionado los anteriores entrevistados y es que, la autoridad
de salud es 6rgano instructor y 6rgano resolutor, que bajo esta doble cualidad no puede alegar
poco tiempo para sancionar porque ya conoce de antemano todo el proceso. Que esto
responde a una ineficaz armonizacion de la norma con la Constitucion. No obstante, por
tener esta doble cualidad de funcidn el tiempo establecido no deberia ser una limitante para

sancionar, y en ese sentido no deberia ampliarse.
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Entrevista al Abg. Stanley Fernando Brito Miranda, Mgtr.

Profesion: Abogado Magister en Derechos Humanos de Poblaciones mas Vulnerables en
libre ejercicio, Ex Comisario Provincial de Salud y ex Director Provincial de Salud
Subrogante

Fecha de la Entrevista: jueves 08 de mayo de 2025

Lugar: Oficina del Entrevistado-La Libertad

1. (Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

Buenos dias, como autoridad de salud que fui en el transcurso de los afios 2016 y 2017 como
Comisario Provincial de Salud y Director Provincial de Salud Subrogante, y en el libre

gjercicio que me encuentro al momento considero que he llevado més de 50 procesos.

2. ;Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?

Claro, al debido proceso, por cuanto, dictar resolucién dentro del tiempo establecido que
ejerce la competencia es una garantia del debido proceso; en trdmite sanitario, el
procedimiento sancionador, que como autoridad de salud est4 obligado a llevar adelante el
comisario o su superior dependiendo de las circunstancias si es resolucion de primer orden
o de apelacion, debe resolver en el tiempo establecido para garantizar el debido proceso y la
seguridad juridica que ligada a la juridicidad deben regir la actuacién a norma que ya esta

preestablecida en un cuerpo legal, por lo tanto se habria afectaciones de derecho.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?

La caducidad opera por el simple paso del tiempo, porque asi estd preestablecido,
generalmente los profesionales del derecho tienden a confundir dos figuras juridicas, la
primera es la prescripcion y la segunda es la caducidad, que, aunque puedan parecer iguales

en la practica son totalmente diferente.

En cuanto a la caducidad que es la pregunta en concreto, la ley le otorga un tiempo
determinado a la autoridad correspondiente para que resuelva, si ese tiempo prestablecido
en la ley ha fenecido, con ello se configura primero la caducidad y por ende el exceso del

tiempo materializa la pérdida de la competencia de la autoridad correspondiente.
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4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Si, es una regla Sine Qua Nom, en el momento que se queda sin facultad para ejercer la
potestad sancionadora en virtud de la caducidad, la autoridad pierde la competencia en razon

del tiempo para emitir un acto sancionador.

5. ;(Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para
emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

La autoridad de segundo orden es siempre una autoridad superior; la Constitucion de la
Republica del Ecuador garantiza el derecho que tiene toda persona a recurrir de la decision,
y esto opera también en los actos administrativos; la primera instancia es la o el comisario

de salud, porque estamos hablando de la Ley Orgénica de Salud.

Cuando el Comisario de Salud emite una resolucion, esta en potestad de recurrir pues no es
una obligacion, y en este caso como ejemplo usted es el afectado, usted estd en potestad de
recurrir, es decir, apelar en segunda instancia ante el superior, pero debe fundar lo que se
encuentra alegando en la apelacidén correspondiente. Aqui la autoridad superior tiene la
obligacion de analizar la resolucion y de ser el caso encontrar los vicios del acto, es decir,
de justificarse el hecho de que se ha excedido del tiempo establecido en la ley y deberia
resolver acogiendo su pedido de alegacion de que ha operado la caducidad y que por ende la

autoridad que sanciono ha perdido la competencia.

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

Es pertinente, pese a entender que ustedes como estudiantes de derecho deben conocer que
hay dos figuras en cuanto a los tiempos que se otorgan para ciertos tipos de resoluciones y
procedimiento que son: los términos y los plazos, cuando hablamos de plazos hablamos de
todos los dias incluidos dias sabados, domingos y feriados, y en los términos solo son dias

laborables.
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En el presente caso la Ley Orgénica de Salud en el art. 230 y 231 establece que la autoridad
de salud debe resolver dentro del término de cinco dias, ese término de cinco dias, a mi
criterio, es muy corto, ahi existe una contradiccion, la Ley Orgénica de Salud fue reformada
en el 2015 y el COA fue expedido en el 2017, es decir, es una ley posterior. Pese a esto, los
procesos de salud tienen que ser procesados o desarrollados con la Ley Orgénica de Salud y
como norma supletoria COIP y COGEP, pero al ser actos de la administracion deberia
suplirse con el COA y acoger el término que se establece ahi, que son 30 dias para resolver;
no obstante, el procedimiento se debe resolver dentro de los cinco dias porque asi dice la

norma.

Aqui deberia ser una obligacion para la Asamblea Nacional el encuadrar esta ley a la

normativa administrativa general y a los preceptos constitucionales.

Analisis

La entrevista con el Abg. Stanley Brito ofrece dos perspectivas fundamentales sobre los
procedimientos administrativos sancionadores, la caducidad y la pérdida de la competencia
desde su experiencia como abogado en el libre ejercicio y como ex autoridad sancionadora

de salud de primer y segundo orden en la sustanciacion de procedimientos con mas de

cincuenta procesos que permiten destacar la vision de las dos posiciones procesales.

Sobre la afectacion al debido proceso, la seguridad juridica y la juridicidad manifiesta que
emitir resolucion fuera del tiempo establecido si produce vulneracion a ellos, pues el tiempo
establecido para ejercer la competencia es parte del debido proceso, si el tiempo estd
determinado en la ley, la autoridad debe sujetarse a ella porque asi esté escrita, si se sanciona
fuera de ese tiempo, la actuacion del 6rgano o de la autoridad se separa de la legitimidad que
la norma le faculta para dicha actuacion y por ende se afecta directamente a la seguridad

juridica, la juridicidad y fundamentalmente al debido proceso.

El entrevistado aporta su criterio sobre la materializacion de la caducidad de la potestad,
manifiesta que esta opera por el simple transcurso del tiempo; que no se debe confundir la
caducidad con la prescripcion que opera a peticion del interesado. En ese sentido, la
caducidad no necesita del acto administrativo, y simplemente con no sancionar en el tiempo
establecido ha operado y esto provoca que se materialice la pérdida de la competencia de la

autoridad para sancionar por haberse caducado su capacidad para sancionar.
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Sobre la pérdida de la competencia el Ab. Stanley Brito manifiesta que esta es una condicion
Sine Qua Nom que va ligada a la caducidad de la potestad sancionadora, por lo que la
segunda es un efecto que se produce de la primera; asi, que se le caduque la potestad
sancionadora provoca eventualmente que pierda su cuota de poder que radica en la

competencia.

Al amparo de la incognita sobre si la autoridad de apelacion debe dejar insubsistente un acto
administrativo cuando este ha sido emitido més alla del tiempo establecido, el entrevistado
manifiesta que el derecho a recurrir es una facultad y no una obligacion, que el administrado
que cree vulnerado sus derechos por un acto extemporaneo puede apelar de dicho acto; pero,
debe fundamentar a la autoridad en el escrito de apelacion que ha operado la caducidad y la
eventual pérdida de la competencia de la autoridad que dictd el acto y que bajo esas
alegaciones la autoridad de apelacion debe resolver, y de evidenciar que existio la
extemporaneidad de la resolucion debe resolver acogiendo su pretension y declarando nulo

el acto que ha emitido la autoridad sancionadora.

El entrevistado sobre si el término de cinco dias es apropiado para resolver o deberia
ampliarse establece que la Ley Organica de Salud esta en contradiccion con la Constitucion
y con el Codigo Organico Administrativo que es la norma general que regula los
procedimientos administrativos en general, sobre todo los referentes a procedimientos
sancionadores, en ese sentido establece que el COA dictamina una periodo de 30 dias para
emitir resolucion, que este es un término prudente, y que corresponde a la Asamblea
Nacional armonizar esta ley con los preceptos administrativos y constitucionales, y que si
deberia ampliarse los cinco dias al amparo de lo establecido en el COA y tener 30 dias para

resolver dentro del procedimiento sancionador.
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Entrevista al Abg. Washington Javier Alvarado Olmedo, Mgtr.

Profesion: Abogado Magister en Derecho Penal y Ex Encargado del Organo Resolutor de
Procedimientos Sancionadores Administrativos del régimen especial de Galapagos

Fecha de la Entrevista: jueves 08 de mayo de 2025

Recurso: Plataforma de Videoconferencia Zoom

1. {Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

Dentro de mi experiencia como funcionario publico estuve a cargo de procedimientos
administrativos sancionadores especificamente en la fase resolutora, ahi habré conocido
durante el tiempo que estuve a cargo de la direccion juridica un aproximado de 150
procedimientos sancionadores; desde el lado privado de mi ejercicio profesional como
abogado en libre ejercicio, y especificamente con la Ley Organica de Salud he sustanciado

aproximadamente 20 procedimientos administrativos sancionadores.

2. ;Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?

En este sentido debo ser claro y con relacion a la pregunta especifica, considerando que en
alglin momento también fui funcionario publico, considero que el término esta establecido
en la Ley Organica de Salud en el evento de que una autoridad falle o resuelva posterior al
tiempo, consideraria que no hay una violacién, ;y por qué?, porque la regla administrativa
establece que el administrado, sin perjuicio de que se hayan irrespetado los términos, ¢l
necesita una respuesta; entonces, que es lo que dice la normativa que regula la materia
administrativa en general en este caso el COA, te dice resuelve asi sea fuera del tiempo, sin

perjuicio de la responsabilidad de la autoridad que se demoro en emitir la respuesta.

En ese sentido, una violacion mayor seria a mi criterio personal no emitir nunca una
resolucion, pero si se pasa un dia, dos dias o una semana consideraria que no hay una
violacion, porque al final se termino el proceso con una resolucion que al final puede ser
impugnada ante el superior o ante el Tribunal Contencioso Administrativo por un derecho

subjetivo.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?
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A mi criterio personal no produce caducidad de la potestad sancionadora basicamente en este
caso porque la ley, la ley especifica que contiene el procedimiento sancionador, la Ley
Organica de Salud no ha establecido esa consecuencia juridica, entonces por una cuestion de
principio de legalidad, como si esta establecido por ejemplo en el COA que te dice que los
plazos o los términos para resolver, es decir pasado el tiempo méximo producira la caducidad

del procedimiento administrativo sancionador.

En cambio, la Ley Organica de Salud no establece esa consecuencia juridica, que deberia
estar normado por principio de legalidad en una consecuencia juridica que diga -pasado los
cinco dias si no hay resolucion se producira la caducidad- porque no se puede presumir en
ese sentido, si bien es cierto, la caducidad opera por el simple hecho de haber transcurrido
el tiempo y no se necesita una resolucion, el mismo COA que si establece esta consecuencia
en su procedimiento sancionador en funcion de la caducidad, establece la potestad del
administrado para solicitar una certificacion que diga que ha operado la caducidad; que no
es una declaratoria, en ese sentido, creeria que a menos que la ley establezca puntualmente

que pasado ese término se produce la caducidad, no habria violacion en ese sentido.

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Si es que la ley reconociera la caducidad de la potestad de la administracion para sancionar,
lo que la administracion tnicamente podria hacer es emitir una resolucion, pero en sentido
favorable al administrado, no podria en ese sentido emitir una resolucion sancionando, sino

solo reconociendo que en virtud de que ha operado la caducidad se archive dicho proceso.

5. ;(Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para
emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

De hecho, concuerdo en ese sentido con la pregunta, corresponderia en este caso a la
autoridad superior si es que la parte que apela propone esa nulidad absoluta; y, en resolucion
la autoridad de segundo orden declare basicamente en este la nulidad de todo lo actuado, y

porque ha operado la caducidad evidentemente el archivo del proceso.
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6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

En ese sentido yo tengo una opinion que no se si te vaya a responder la pregunta que me has
realizado, pero yo soy del criterio de que desde la expedicion del COA y desde la disposicion
derogatoria primera contenida en la ley, hay una derogatoria expresa de todas las normas
para sustanciar procedimientos administrativos incluyendo procedimientos administrativos
sancionadores; en ese sentido yo soy de la linea de creer que debe acatarse lo que se dispone
en el COA y respetarse los términos que se establecen en el COA con relacion justamente a
los pronunciamientos del procurador respecto del criterio de especialidad que mantiene
vigente al procedimiento contenido en la LOS dénde te dice como aplicar la normativa pero

que queda a criterio de la institucion aplicarla.

Soy asimismo de la linea de desconocer los pronunciamientos del procurador, porque los
pronunciamientos de la procuraduria son consultas que hacen las maximas autoridades de
una institucion, pero para un caso en especifico; no son de aplicacion general para todos los
procedimientos, entonces cada procedimiento tiene su particularidad, por lo tanto, esos
procedimientos te permiten saber como manejar en especifico ese procedimiento, que no son

como se ventilan todos.

Bajo esa premisa, obviamente la normativa y el procedimiento que esta contenida en la Ley
Organica de Salud es un procedimiento anacrénico porque ya no representa la realidad
actual, considerando que es una ley que es anterior a la expedicion del COA y que esta
desajustada a los presupuestos de la Constitucion. Asimismo, los abogados que hacemos
procedimientos administrativos sancionadores tenemos la premisa de que todo parte de la
Constitucion que es garantista de derechos, y que establece justamente cuales son los
presupuestos que tienen que representarse en un debido proceso, para el debido proceso el
legislador constituyente ha establecido que debe haber separacion de fases y de las personas

que instruyen los procedimientos y los que sancionan.

Hay que entender que el procedimiento administrativo sancionador es analdgicamente como
un hijo pequeio del procedimiento penal, donde existe una fase investigativa que es
independiente, misma que es conocida por un fiscal y que en materia administrativa deberia
ser sustanciada por un funcionario administrativo que investigue, y que al drgano resolutor

le llegue lo investigado y pueda emitir una resolucion. En ese sentido, en todos los procesos
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que yo he participado especialmente con la aplicacion de la Ley Organica de Salud, siempre
se ha alegado que es una nulidad absoluta contraria al debido proceso, a la seguridad juridica
y el derecho a la defensa, el que, un solo funcionario conozca el procedimiento en la fase
instructora y en la resolutora y no haya la separacion que la Constitucion establece en ese

sentido.

Yo, en todos mis procesos he alegado esta cuestion sobre el tema de saber que es una nulidad
que a posterior un oOrgano jurisdiccional pueda darte la razon por ser contrario a la
Constitucion; pero hay funcionarios que funcionan con el formato, que lo que hacen, es decir
aqui tengo mi formato, respeto mi formato y asi es como me manejo independientemente de
la responsabilidad administrativa, civil o incluso penal en la cual pudieran incurrir por no

aplicar la normativa constitucional vigente.

Bajo esa premisa, es evidente que o se reforma la ley para ampliar los términos y armonizar
la ley, o se acoge el criterio que sostenemos respecto de que el COA ya derog6 todos los
procedimientos administrativos y sancionadores contenidos en muchas leyes
administrativas, y se hacen respetar los términos que son mas prudenciales para poder

resolver como si estan en el COA, y que si estdn armonizados con la Constitucion.
Analisis

La entrevista con el Ab. Washington Alvarado aporta significativamente otorgando una
perspectiva del procedimiento sancionador en materia de salud desde la posicion de servidor
publico como director juridico de los procedimientos en fase resolutora y como abogado en
el libre ejercicio con ciento cincuenta procesos como autoridad y veinte en el libre ejercicio,
todos sustanciados con la Ley Organica de Salud, dilucidando aspectos como la caducidad
de la potestad y pérdida de la competencia basados en los criterios de experticia y experiencia

como organo resolutor y abogado defensor.

El abogado Alvarado respecto de la existencia de una posible vulneracion al debido proceso,
la seguridad juridica y el principio de juridicidad al emitir una resolucioén sancionatoria mas
alld del término establecido en la ley comenta que desde su perspectiva juridica como ex
funcionaria en el ambito resolutor de salud, estos principios y garantias no se ven afectados,
manifiesta que una afectacion mayor seria el no emitir la resolucion; pues es un derecho
fundamental del administrado que se emita una resolucion, en ese sentido, es deber de la

autoridad emitir el acto asi sea pasado el tiempo establecido dando una respuesta al

94



administrado sobre la situacidén, y que emitida la resolucién ya verad el administrado si
impugnara el acto sancionador ante el contencioso si creyera que vulnera algiin derecho

subjetivo.

Sobre la materializacion de la caducidad de la potestad sancionadora con el acto
administrativo, menciona que desde el aspecto de la legalidad no se produciria la caducidad
de la potestad si se emite el acto mas alld de los cinco dias, esto debido a que la ley no
establece la consecuencia juridica que dicte que el término es productor de la capacidad
como si se regula en el COA, en ese sentido, si no existe consecuencia juridica dictada en
ley para la extemporaneidad del acto, no puede producirse una consecuencia juridica como
la caducidad. En ese orden de idea, el entrevistado menciona que para que se produzca la
caducidad esta deber ser una consecuencia previsible en la norma, pero si el paso del término

no tiene como consecuencia la caducidad de la potestad, esta no opera.

De la pérdida de la competencia por la caducidad de la potestad sancionadora, el abogado
Washington Alvarado establece que, si la ley en materia de salud reconociera en su norma
positiva la consecuencia juridica de la caducidad de dicha potestad, efectivamente la
autoridad perderia la competencia para sancionar y solo deberia remitirse a emitir el acto
administrativo favorable, es decir, declarar que ha operado la caducidad, y que por ende no
es competente para sancionar y el eventual archivo del procedimiento que se esta
sustanciando; sin embargo, esto no es asi porque como ya menciono, la norma no recoge la

consecuencia de caducidad desprendida de la extemporaneidad del acto sancionador.

Asimismo, se consultd al entrevistado respecto de si considera que de ser nulo el acto
administrativo por ser dictado extemporaneo es deber de la autoridad de apelacion dejar
insubsistente el acto sancionador; el profesional del derecho menciona que concuerda con
dicho efecto, que de existir nulidad por caducidad de la competencia, y la ley determine
dicha consecuencia juridica desprendida del plazo, es deber de la autoridad de apelacién
declarar la nulidad absoluta del acto por la pérdida de la competencia en razén del tiempo
por haber operado la caducidad, y en resolucion dejar sin efecto el acto sancionador y

eventualmente el archivo del procedimiento que se esta sustanciando.

Finalmente, de la ultima pregunta sobre si deberia ampliarse el tiempo establecido en la Ley
Organica de Salud de cinco dias para emitir la resolucion sancionadora, el entrevistado no

ofrece una respuesta directa a la interrogante; contrario sensu, realiza un analisis de la
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situacion respecto del término. El entrevistado menciona que el procedimiento sancionador
contenido en la Ley Organica de Salud teéricamente si esta derogada en las disposiciones
derogatorias del COA, que en ese sentido es el COA y sus términos los que deberian

aplicarse.

No obstante, que el criterio de especialidad dicho por el Procurador que lo mantiene vigente
no deberia aplicarse, pues el procedimiento es anacronico y contrario a la Constitucion y a
las disposiciones del COA que es la norma general para la aplicacion del derecho
administrativo en el Ecuador. Aqui su criterio se ve ligado al criterio de los entrevistados
anteriores, sefiala que el procedimiento contenido en la ley de salud es incluso incompatible
con la Norma Normarum pues dota al mismo ente de ser instructor y sancionador. Sefiala
que el procedimiento sancionador es en la analogia un hijo pequeiio del proceso penal, en el
proceso penal es garantia basica del debido proceso que sea fiscalia el 6rgano instructor y
un tribunal el o6rgano resolutor; que la dualidad de funciones este en un mismo 6rgano
produce vulneracion, y que en este sentido deberia armonizarse esta ley con los preceptos
constitucionales y legales y tomar el término establecido por el COA para resolver pues son

términos mas prudenciales para la autoridad.
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4.1.2 Analisis de entrevistas dirigida a autoridades sancionadoras en materia de salud

con experiencia en la Ley Organica de Salud.

Entrevista al Abg. Monica Geomara Villon Gonzalez, Mgtr.

Profesion: Abogado Magister en Derecho Constitucional y Comisaria Provincial de Salud
de Santa Elena.

Fecha de la Entrevista: martes 06 de mayo de 2025

Lugar: Oficina de la Comisaria Provincial de Salud de Santa Elena - Salinas.

1. ;Cuantos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley

Organica de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

Buenas tardes, soy la abogada Monica Villon Gonzalez, Comisaria de Salud de la Provincia
de Santa Elena, y respondiendo a las preguntas con respecto al proceso de investigacion que
realizan los alumnos que estan futuro a titularse como profesionales del derecho me permito
indicar lo siguiente, en esta oficina técnica de aseguramiento de calidad de los servicios de
salud no solamente sustanciamos o tramitamos procesos de la provincia de Santa Elena,
también de la Provincia de Galapagos, a la presente fecha estamos sumando 30 procesos

sancionatorios que se han ventilado en esta oficina.

2. ;Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido
proceso y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una

resolucion mas alla del término que se establece en la ley?

Esta pregunta la voy a contestar de la siguiente manera; debemos determinar en primer lugar
que la Ley Organica de Salud, para nosotros ahora como Comisarios de Salud estd encargada
del proceso sancionatorio, la ley se encuentra vigente, por lo tanto, es esta ley la que me
indica un procedimiento especifico en la cual debemos conocer y sustanciar para la

aplicacion de las normas respectivas.

Ahora, con respecto a dictar una resolucion mas alld del término debo senalar que esto se
encuentra en el art. 231 de la Ley Orgénica de Salud que establece que vencido el término
probatorio, esto es, una vez transcurrido la totalidad del término o del plazo, la autoridad
debe dictar la resolucion dentro del término de cinco dias; pero nosotros debemos hacer un
analisis gramatical sistematizado con respecto a esta frase de vencido el término de prueba,

porque nosotros tenemos que dar la resolucion dentro de los cinco dias; es decir, nuestro
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parametro juridico es dentro de los cinco dias, pero esto es posterior al término probatorio.
De esta manera nosotros estariamos cubriendo la seguridad juridica que estipula el articulo

82 de la Constitucion y la legalidad del acto.

3. ;Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el

tiempo establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?

Lo que sucede es que al hacerte la contestacion a esta figura juridica, como vuelvo a repetir,
me voy a compaginar a lo que dice la Ley Orgénica de Salud; como ustedes podran haber
visto a lo largo de su investigacion, la Ley Orgéanica de Salud no me habla de prescripcion o
caducidad, por lo tanto, si el procedimiento administrativo sancionatorio estd en base a la
Ley Organica de Salud y no esta contemplado en ella caducidad y la prescripcion, nosotros
no estariamos causando ninguna mora procesal o nulidad con respecto al proceso; pero, si
este término para la prescripcion o la caducidad estuviera determinado en la ley o que el
Codigo Organico Administrativo estuviera sefialado como una herramienta supletoria
estipulado en la normativa vigente, estariamos causando caducidad de la potestad; pero no

es asi.

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad
sancionadora, ;a la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para

que emita el acto administrativo dentro del proceso sancionador?

Tal y como he venido indicando, y tal como me imagino ustedes ya conocen por el desarrollo
de su proceso de investigacion, en esta oficina técnica de aseguramiento de la calidad de los
servicios de salud, tenemos una herramienta en la cual se dice que corresponde dentro de la
sustentacion del proceso sancionatorio; Pero este instrumento me habla de casos en
especificos, y datos especificos en la aplicacion del Cédigo Orgénico, pero como sefialo una
vez mas, no se sefiala al COA como norma supletoria, si lo nombrara en una forma supletoria,
diriamos que es de aplicacion directa y en forma expresa de sus regulaciones; pero no lo

dice.

Me vuelvo a ratificar, que, si en nuestro proceso sancionatorio estuviera en decir que el COA
es la norma supletoria en forma general, Exactamente estariamos causando la caducidad de

la potestad; pero no es el caso.

5. ;Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para

emitir resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un
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nuevo acto administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador

anterior?

Tenemos que indicar que esto se refiere a una sana critica, las autoridades de primera
instancia estamos aplicando tal y como hemos manifestado en las preguntas anteriores lo
contenido en la Ley Organica de Salud. Ahora, si estuviésemos indicando respecto de la
actuacion de nuestros inmediato superior, tendriamos que indicar que €1, exactamente va a
realizar el analisis, tal y como lo hemos hecho nosotros de que si el COA es coherente o

juridicamente procedente la aplicacion con respecto al plazo estipulado.

Ahora, si ¢l ve de la manera de que, como hemos indicado, no existe prescripcion o
caducidad como determina la Ley Orgéanica de Salud, se podria tomar de que el acto
administrativo es valido; pero si el en ese momento realiza la aplicacion del COA como una

norma supletoria podria estar indicando que el acto es nulo.

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion

establecido en la Ley Organica de salud?

Con respecto a esto, podriamos indicar que estamos aplicando la Ley Organica de Salud, por
lo tanto, tenemos cinco dias término para el dictamen de la resolucion, no tendria nada que
decir para apreciar de que debemos ampliar el término que esta establecido; por lo tanto, con
el término que se aplica no tendria ningin momento de realizar un andlisis para una
ampliacion; considero que este término es procedente y adecuado para la aplicacion.
Analisis

La entrevista con la Ab. Ménica Villoén quien ejerce sus funciones como Comisaria de Salud
de la Provincia de Santa Elena y Galapagos, brinda una perspectiva de la aplicacion de los
preceptos juridicos del procedimiento administrativo sancionador desde la sustanciacion de
dichos procesos basados en la posicion del cargo de autoridad sancionadora que ostenta, la
Comisaria de Salud ha sustanciado en el ultimo afio un aproximado de treinta procesos que
permiten desde la practica emitir un criterio juridico basado en la aplicacion cotidiana del

proceso.

La entrevistada sefiala que el término establecido en la ley es su parametro legal para emitir
la resolucion, que dentro de ese tiempo se garantiza la seguridad juridica, el debido proceso

y la juridicidad de la resolucion al amparo del imperativo constitucional establecido en el
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Art. 82 de la carta constitucional. Esto se puede entender que solo dentro de ese término no

se afectan las esferas de la seguridad juridica, el debido proceso y la juridicidad.

Sobre la materializacion de la caducidad de la potestad sancionadora por una resolucion de
extemporanea la Ab. Monica Villon senala que la Ley Organica de Salud no habla de
caducidad o de prescripcion, en ese sentido establece que si el procedimiento sancionador
esta basado en la Ley de Salud y esta no contempla expresamente estas figuras juridicas y
por ende no se producen estos efectos juridicos; en consecuencia no se puede materializar la
caducidad si esta no estd determinada como consecuencia establecida expresamente en la
norma de salud, como si esta en el COA que no es norma supletoria de directa aplicacioén en

la sustanciacion del procedimiento administrativo sancionador en materia de salud.

Respecto de la pérdida de la competencia de la autoridad por la caducidad de la potestad
sancionadora la entrevistada menciona que la oficina técnica que estd a su cargo tiene
herramientas que permiten sustanciar el procedimiento sancionador contenido en la Ley
Organica de Salud, pero que en estas mismas al igual que con la caducidad no estan
dictaminadas de forma positiva y que no establecen al COA como norma supletoria de
aplicacion directa, por cuanto la pérdida de la competencia no puede ser una consecuencia

juridica concatenada a la caducidad de la potestad sancionadora.

De la incognita de si un acto es nulo por operar la caducidad debe ser dejado insubsistente
por la autoridad superior que conoce la apelacion, la entrevistada sefiala que es una sana
critica, que las autoridades de primer orden aplican lo que esta proscrito en la norma positiva
que regula al area de salud, y que la autoridad de apelacidon deberia hacer un analisis al igual
que lo realiza la autoridad sancionadora inicial de que si el COA es prudencialmente

aplicable o no respecto del tiempo para dictar resolucion.

Si el determinara que lo establecido en el COA sobre la caducidad y la pérdida de
competencia son aplicables al procedimiento sancionador en materia de salud, el acto
administrativo sancionador extemporaneo seria nulo. Pero si el determinara que en la Ley
Organica de Salud no existe la consecuencia juridica de caducidad y prescripcion, el acto

deberia surtir efectos.

Finalmente, sobre el término de cinco dias es prudencial para sancionar o deberia ampliarse,
la comisaria establece que el término a estar regulado por la ley de salud es el término legal

y desde su experiencia es procedente y adecuado para emitir una resolucion.
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4.2 Verificacion de la idea a defender

La idea a defender planteada en el capitulo uno del presente trabajo de investigacion que
establece que "Las resoluciones administrativas sancionadoras en materia de salud de la
provincia de Santa Elena emitidas fuera del término establecido en los art. 230 y 231 de la
Ley Organica de Salud de Ecuador materializan la caducidad de la competencia de la
potestad sancionadora, y producen la nulidad del acto al vulnerar el principio de juridicidad,
el debido proceso y el derecho a la seguridad juridica”, se cumple y encuentra su respaldo en
la informacién y evidencias recolectadas mediante el andlisis normativo, la recopilacion
documental doctrinal y las entrevistas realizadas; los profesionales del derecho y la autoridad
de salud que fueron entrevistados coinciden en que la seguridad juridica, el debido proceso
y el principio de juridicidad estan contenidos en el respeto al término de cinco dias

establecido en la ley.

De la variable que materializa la caducidad de la potestad sancionadora, se puede evidenciar
en el andlisis documental doctrinal, que la caducidad es una institucion juridica que se
produce por el simple paso del tiempo, esto concuerda con la informacioén obtenida de los
jurisconsultos entrevistados y las bases doctrinales inmersas en el marco tedrico, la
caducidad opera de oficio y causa efectos ipso iure, que opera por mandato de la ley. No
obstante, aunque en las entrevistas a la autoridad provincial de salud y a un ex director del
departamento juridico del 6rgano resolutor de procedimientos administrativos sancionadores
del régimen especial de Galdpagos establecen que la caducidad no es una consecuencia
juridica determinada taxativamente en la norma de salud, la doctrina sefiala que la caducidad
funciona como un reloj conexo al término y que busca que la actuacion sea eficaz y sin

dilaciones.

Las afirmaciones respecto de la no proscripcion de esta consecuencia juridica de forma
expresa en la ley se ven contrarrestadas con la revision de los paradigmas constitucionales y
legales mediante el analisis del marco legal, que establecen que es imperativo que los
organos de la administracion publica o quien actie en virtud de una potestad publica debe
sujetarse a lo establecido en la norma; y, si la norma positiva establece que el tiempo para
resolver es de cinco dias, la legitimidad de la decision del 6rgano debe dictarse dentro de los

parametros que la ley le ha facultado conforme se sefala en el art. 226 de la Constitucion.

La pérdida de la competencia es un resultado indexado a la caducidad de la potestad,

mediante el analisis doctrinal y legal se ha establecido que la competencia proviene de la
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ley, y que esta puede ser permanente o temporaria como se ha establecido mediante citas
doctrinales contenidas en el capitulo II del trabajo de investigacion y con el anélisis de la
informacion obtenida por los entrevistados y contrastada con la informacion vertida por parte
del Comisario Zonal 5; en este sentido, si es la ley quien otorga la competencia por un lapso
de tiempo determinado como establece la Ley Orgénica de Salud, el término se vuelve
perentorio y de obligatorio cumplimiento pues si se sanciona fuera de tiempo, la competencia

se pierde porque la misma ley restringe con ese lapso la facultad para sancionar.

Como ha sido mencionado por los entrevistados Alejandro, Brito Monar, Brito Miranda y
Gallino; y como se evidencia en el desarrollo del marco teérico mediante el estudio doctrinal,
una resolucion dictada por una autoridad sin competencia adolece de nulidad absoluta por
ser un acto no convalidable para subsanarse en virtud de la limitante temporal de la actuacion
de la administracion; en consecuencia, produce la nulidad del acto gravoso por no contener
uno de los elementos de validez que requiere la formalidad del acto administrativo segun la
doctrina y la ley, como es la competencia de la autoridad para que pueda producir efectos

juridicos.

Se debe tomar en cuenta que el procedimiento administrativo sancionador, es el proceso
mediante el cual la administracion pretende imponer una sancion al administrado por una
infraccion administrativa cometida, es en este sentido como establece el mandato
constitucional, que este rito procesal donde se van a determinar derechos y sanciones para
una persona debe regirse a las reglas del debido proceso; esto significa que se deben cumplir
con todas las garantias fundamentales establecidas por la norma constitucional, como
sustanciarse y resolverse por una autoridad competente, misma que al dictar su sancion fuera

del tiempo determinado pierde la competencia por habérsele caducado la potestad.

En consecuencia, el cumplimiento de término para emitir la resolucion se vuelve perentorio
para evitar la vulneracion al principio de juridicidad al cedirse al estricto apego del texto
legal, evitando nulidades por inobservancia al debido proceso; y con ello, el respeto de
término establecido permite al administrado tener la seguridad juridica de que las reglas
procedimentales no van a cambiar al criterio y beneficio de la autoridad sancionadora, sino
que responderdn a ordenes de un procedimiento logico y estructurado que guarde

concordancia con los preceptos proscritos en la Constitucion y las leyes de la republica.
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CONCLUSIONES

El término establecido en los articulos 230 y 231 del a Ley Organica de Salud es perentorio
y de estricto cumplimiento para la emision de resoluciones sancionadoras por parte de los

organos de la administracion del régimen administrativo especial en materia de salud.

La emision de una resolucion sancionadora mas alla del término establecido en la ley
produce la caducidad de la potestad sancionadora por el simple paso del tiempo, y
materializa la pérdida de la competencia de la autoridad para sancionar, lo que produce

nulidad de pleno derecho de la resolucion administrativa.

Las autoridades de segundo orden en apelacion administrativa generalmente ratifican el acto
administrativo a pesar de que fue dictado mas alld del término establecido, lo que puede

comprometer el derecho a la defensa, el debido proceso y el principio de juridicidad.

Adicionalmente, se ha evidenciado que le Ley Organica de Salud dota a la misma autoridad
de salud de la cualidad instructora y resolutora lo que contraviene no solo los preceptos
constitucionales y legales antes descritos, sino que puede afectar la imparcialidad al

momento de dictar la decision por la autoridad de salud.
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RECOMENDACIONES

Se recomienda a la ciudadania, Colegios de Abogados y al Ministerio de Salud Publica,
iniciar los procedimientos para impulsar un proyecto de reforma a la Ley Organica de Salud,
con la finalidad de establecer los efectos juridicos ante una sancidén extemporanea en materia

administrativa sanitaria.

A la Asamblea Nacional, que, dentro de la técnica legislativa relativa a la realizacion de
mesas de trabajo, se armonicen futuras reformas con los preceptos constitucionales y legales
que rigen actualmente en el ordenamiento juridico ecuatoriano en el contexto del tema de
investigacion, considerando involucrar la participacion activa de los Colegios de Abogados

y el Ministerio de Salud Publica.

Es fundamental que el Ministerio de Salud Publica en colaboracion del Consejo de la
Judicatura y la academia, realicen capacitaciones a las autoridades sancionatorias de salud
de segundo orden, que permitan reforzar los conocimientos sobre la aplicacion directa de los

derechos y el control de legalidad de los actos del poder publico en el &mbito de la salud.

Se recomienda a la autoridad nacional sanitaria expida un protocolo para la sustanciacion de
tramites sancionatorios y recursos de apelacion, donde se establezca la separacion de
funciones instructoras y resolutivas en distintos servidores publicos con la finalidad de
resguardar los principios de imparcialidad y objetividad en los procedimientos para la

determinacion de sanciones y obligaciones.
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ANEXOS

ANEXO 1

Evidencias fotograficas

Iustracion 1: Tramites para realizacion de Entrevista a abogados especialistas en
procedimiento sancionador de salud y autoridades sancionatorias de salud.

Iustracion 2: Entrevista, Plataforma Zoom — Abg. John Alejandro Suarez, Mgt. —
Procurador Sindico del GADM de Salinas.
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Tlustracion 3: Entrevista, Ab. Daniel Brito Monar -
Asesor Juridico del GADM La Libertad.

Ilustracion 4: Entrevista, Ab. Stanley Brito Miranda,
Mgt. - Ex comisario y Director Provincial de Salud.
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Tlustracion 5: Entrevista Ab. Darla Gallino Sanchez, Mgtr. — Estudio Juridico
Gallino Merejildo & Asociados.

L

=

Ilustracion 6: Entrevista, Ab. Monica Villon Gonzalez, Mgt. — Comisaria de Salud
Provincial de Santa Elena de Aseguramiento de la Calidad de los Servicios de Salud.
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Ilustracion 8: Entrevista, Ab. Darwin Gutiérrez Pincay, Mgt. — Comisario Zonal 5 de Regulacion
y Control Sanitario.
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ANEXO 2
Guia de Entrevistas

TEMA: “CADUCIDAD DE COMPETENCIA DE LA POTESTAD
SANCIONADORA, ART. 230 Y 231 DE LA LEY ORGANICA DE SALUD, 2024”

Entrevista dirigida a abogados administrativos en el ejercicio de la profesion,
Comisario, y autoridades sancionadoras de primer y segundo orden en materia de
salud.

Objetivo de la entrevista: Valorar la opinion de las autoridades sancionadoras en materia
de salud y abogados con experticia y experiencia en procedimientos sancionadores
administrativo en pleno uso para ejercer, sustanciar y poner en practica la profesion de
derecho administrativo, con especial énfasis en infracciones de salud; se ha considerado a
los entrevistados como parte de la muestra en relacion a la elaboracion del trabajo de
investigacion denominado: “CADUCIDAD DE COMPETENCIA DE LA POTESTAD
SANCIONADORA, ART. 230 Y 231 DE LA LEY ORGANICA DE SALUD, 2024”,
mediante la experticia de los procedimientos ejecutados durante el trayecto que estuvo
ejerciendo su cargo o profesion.

Estimado profesional, se solicita muy comedidamente consignar los siguientes datos:

Dia de la Entrevista:

Hora de la Entrevista:

Lugar de la Entrevista:

Banco de Preguntas:

1. ¢ Cuéntos Procedimientos administrativos sancionador por infracciones a la Ley Organica
de Salud ha sustanciado o ha llegado a su conocimiento?

2. ;Considera usted que existe alguna violacion al principio de juridicidad, al debido proceso
y a la seguridad juridica si una autoridad administrativa de salud emite una resolucion mas
alla del término que se establece en la ley?

3. (Considera usted que la emision del acto administrativo sancionatorio pasado el tiempo
establecido materializa la caducidad de la potestad sancionadora?

4. Bajo su consideracion, si por materializarse la caducidad de la potestad sancionadora, a
la autoridad sancionadora también le caduca la competencia para que emita el acto
administrativo dentro del proceso sancionador?
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5. {Considera usted que, si el acto administrativo es nulo por operar la caducidad para emitir
resolucion, es deber de la autoridad superior ante quien se apela mediante un nuevo acto
administrativo dejar insubsistente el acto administrativo sancionador anterior?

6. ;Considera usted que debe ampliarse el tiempo 5 dias para emitir resolucion establecido
en la Ley Organica de salud?
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ANEXO 3
Solicitud entrevista no concedida

FACULTAD DE CIENCIAS
‘SOCIALES Y DELA SALUD

CARRERA DE DERECHO

OFICIO 112-CD-UPSE-2024
La Libertad, 24 de abril de 2024

Mgs. José Loor

COORDINADOR ZONAL 5 ACESS
PROVINCIA DE SANTA ELENA
En su despacho:-

De mi consideracién:

Reciba un cordial saludo de quienes conformamos la Carrera de Derecho en la
Universidad Estatal Peninsula de Santa Elena, a la vez que auguramos éxitos en sus
funciones diarias.

La carrera de Derecho en su plan curricular establece, el desarrollo de un trabajo de
investigacion, como requisito para la titulacién de los estudiantes del octavo nivel a
través de la asignatura Unidad de Integracién Curricular II.

En este trabajo de investigacién se consideran varios pasos metodolégicos como la
recopilacion y sistematizacién de datos, para su debida interpretacién, de esta manera
plantear conclusiones y recomendaciones.

Por tal motivo solicito a usted, si fuere factible brindar las facilidades a los estudiantes
Rodriguez Castro Byron Andrés y Granja Macias Dayanara Ines, para la ejecucion
técnica de entrevista.

Este instrumento es indispensable para el desarrollo de su trabajo de ftitulacién
denominado: “CADUCIDAD DE COMPETENCIA DE LA POTESTAD SANCIONADORA,
ART. 230 Y 231 DE LA LEY ORGANICA DE SALUD, 2024, de ser favorable su
respuesta, solicito indicar al correo institucional carrera_derecho@upse.edu.ec el dia y
hora, para que las estudiantes asistan a la aplicacion de la entrevista.

Con sentimiento de especial consideracién y estima, me suscribo de usted.

Atentamente,

S ACESS

Zampus matriz, La Libertad - Santa Elena - ECUADOR
>édigo Postal: 240204 - Teléfono: (04) 781 - 732
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