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Acto normativo de caracter administrativo vs potestad
reglamentaria en el Ecuador: Un andlisis post Cddigo
Orgéanico Administrativo

Administrative Normative Act vs. Regulatory Authority
in Ecuador: An Analysis Post Organic
Administrative Code
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REsuMEN: Esta investigacion analiza las diferencias y simili-
tudes entre el acto normativo de cardcter administrativo y la
potestad reglamentaria en el contexto legal ecuatoriano a raiz
de la entrada en vigor del Cédigo Organico Administrativo.
El objetivo es clarificar los limites entre las actuaciones admi-
nistrativas y la potestad reglamentaria exclusiva del Presiden-
te. Utilizando un enfoque cualitativo, se realizd entrevistas y
examind bibliografia nacional e internacional, asi como casos
relevantes. El analisis se centr6 en la estructura, procesos de
emision, limitaciones y aplicaciones practicas de cada instru-
mento normativo. Los resultados destacaron puntos clave de
distincion y resaltaron la importancia de una comprension cla-
ra de estas figuras legales para fortalecer el sistema normativo
ecuatoriano. Este estudio contribuye al entendimiento de la di-
namica y autonomia de la actividad administrativa en Ecuador.
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mentaria; Limites Juridicos; Sistema Normativo Ecuatoriano;
Dindmica Administrativa.

ABSTRACT: This research analyzes the differences and simila-
rities between administrative normative acts and regulatory
powers within the Ecuadorian legal context following the en-
actment of the Organic Administrative Code. The objective
is to clarify the boundaries between administrative actions
and the exclusive regulatory power of the President. Emplo-
ying a qualitative approach, national and international lite-
rature and relevant case studies were examined. The analysis
focused on the structure, issuance processes, limitations, and
practical applications of each normative instrument. The re-
sults highlighted key points of distinction and emphasized the
importance of a clear understanding of these legal figures to
strengthen Ecuador's normative system. This study contribu-
tes to the understanding of the dynamics and autonomy of the
administrative function in Ecuador.

KeEyworDs: Administrative Normative Framework; Regula-
tory Authority; Legal Boundaries; Ecuadorian Normative Sys-
tem; Administrative Dynamics.
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I. INTRODUCCION

n el intrincado entramado normativo del Ecuador, la dis-
tincion entre el Acto Normativo de Cardcter Administrativo y la
Potestad Reglamentaria emerge como un desafio fundamental y, a
la vez, esencial para la coherencia y eficacia del sistema legal.

En la actualidad ecuatoriana, desde la entrada en vigor en ju-
lio de 2018 del Cédigo Organico Administrativo, se ha establecido
una nueva regulacion que redefine el ejercicio de la funcién ad-
ministrativa en los organismos que conforman el sector publico.!

En este contexto normativo, es importante destacar que la
potestad reglamentaria adquiere una relevancia particular. Segun
lo establecido en la Constitucidn, al presidente le corresponde el
ejercicio de esa potestad en relacion con las leyes formales.

De acuerdo con la Constitucién de la Republica del Ecuador,
se especifican las responsabilidades y funciones asignadas al pre-
sidente. Estas responsabilidades abarcan la emision de reglamen-
tos para la aplicacion de las leyes, con el requisito de preservar
su integridad y abstenerse de efectuar cambios que contradigan
su esencia. Ademas, se le concede la autoridad para promulgar
reglamentos que contribuyan al correcto funcionamiento de la
administracion.?

El analizar el parrafo en referencia, se evidencia que el cons-
tituyente, incorpor6 limitaciones en el 4ambito de esta potestad,
evitando que el presidente exceda las competencias propias del

! Asamblea Nacional Reptiblica del Ecuador, Cédigo Organico Administra-
tivo, Registro Oficial Suplemento, nimero de publicacion: 31, art. 1. Conforme
la Disposicion final del Cédigo Organico Administrativo, el mismo entro en
vigor luego de transcurridos doce meses, contados a partir de su publicaciéon
en el Registro Oficial, publicado el 7 de julio de 2017.

2 Asamblea Nacional Constituyente de la Republica del Ecuador, Constitu-
cion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial Num. 449, 20 de octubre de
2008, art. 147, nam. 13.
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poder legislativo; siendo el Reglamento una norma administrativa
de caracter secundario a la ley.

En contraste con el acto normativo de caracter administrati-
vo, el legislador otorgd la competencia normativa a las maximas
autoridades administrativas, asi como a las primeras autoridades
legislativas de una administraciéon publica cuando asi lo estipule
la ley, limitdndola a la regulacién de asuntos internos. En relacion
con la atribucion de la competencia regulatoria sobre las actuacio-
nes de las personas debe estar establecida en la ley.’

Es fundamental subrayar que, con la promulgacién del Cédi-
go Organico Administrativo, el ejercicio de la potestad reglamen-
taria se independiza de la competencia normativa de caracter ad-
ministrativo.* Esto marca un cambio significativo en la dindmica
y autonomia de la funcién administrativa en el ambito publico en
Ecuador.

En este contexto, surge las siguientes preguntas de investi-
gacion: ;Coémo incide la entrada en vigor del Codigo Organico
Administrativo en la competencia normativa entre los Actos Nor-
mativos de Caracter Administrativo y la Potestad Reglamentaria?

;Cuales son los limites y alcances de la potestad reglamentaria
en relacién con las leyes formales, segtin lo establecido por el
Codigo Organico Administrativo y la Constitucion?

;Quémecanismos de control y equilibrio se han implementado
en el marco normativo ecuatoriano para evitar potenciales
conflictos o extralimitaciones entre la potestad reglamentaria y la
competencia normativa administrativa?

Para llevar a cabo la presente investigacion se han formulado
los siguientes objetivos:

Objetivo General: Analizar la incidencia del Cédigo Organico
Administrativo en la competencia normativa entre los Actos Nor-
mativos de Caracter Administrativo y la Potestad Reglamentaria.

3 Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 130.
* Ibidem, art. 129.
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Objetivos especificos: Definir los limites y alcances de la po-
testad reglamentaria y la competencia normativa en el Ecuador.

Determinar los mecanismos de control en caso de extralimi-
tacion de la potestad reglamentaria y competencia normativa.

En este marco, se ha formulado la siguiente hipotesis: La en-
trada en vigor del Cddigo Organico Administrativo redefine y
clarifica la competencia normativa entre los actos normativos de
caracter administrativo y la potestad reglamentaria, estableciendo
limites mas precisos y mecanismos de control efectivos que pre-
vienen conflictos y extralimitaciones normativas en el marco legal
ecuatoriano.

II. METODOLOGIA

La investigacion, realizada en Ecuador entre julio 2018 y diciem-
bre 2023, examino las diferencias y similitudes entre el acto nor-
mativo de caracter administrativo y la potestad reglamentaria. Se
emple6 un enfoque cualitativo con un disefio exploratorio, des-
criptivo y correlacional.

La recoleccion de datos incluy6 entrevistas semiestructura-
das a cinco expertos en derecho administrativo y constitucional,
seleccionados mediante muestreo intencional, y analisis de fi-
chas documentales. Las entrevistas se realizaron virtualmente via
Zoom. Los criterios de inclusiéon exigian al menos diez afios de
experiencia en el campo.

El analisis de datos implico la transcripcion y analisis tema-
tico de las entrevistas, junto con un analisis hermenéutico de los
documentos. Se utilizaron técnicas de codificacion abierta y axial
para categorizar la informacion, permitiendo una comprension
profunda del fendmeno en su contexto legal y administrativo.
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III. DESARROLLO

A) COMPETENCIA NORMATIVA Y POTESTAD REGLAMENTARIA
EN EcUuADOR: IMPACTO DEL CODIGO ORGANICO
ADMINISTRATIVO

Dentro del marco Constitucional ecuatoriano y en el contexto
de las garantias constitucionales, se delinean las garantias nor-
mativas, imponiendo a todo drgano con potestad normativa la
obligaciéon de adecuar formal y materialmente las leyes y demas
normas juridicas a los derechos consagrados en la Constitucion
y los tratados internacionales, asi como aquellos necesarios para
salvaguardar la dignidad de los individuos, comunidades, pueblos
y nacionalidades.®

En este analisis, es crucial destacar que, al momento de legis-
lar, por ejemplo, parte del legislativo al dictar leyes, o por parte
del presidente al reglamentar, asi como por parte de entidades y
o6rganos al dictar actos normativos de cardcter administrativo, se
requiere que regulen en armonia con el marco constitucional en
su integralidad. Este enfoque garantiza una coherencia plena con
los principios y derechos establecidos, asegurando asi el respeto
y la salvaguardia de los fundamentos esenciales consagrados en
nuestra Carta Magna.

En este contexto, la competencia se define como la extension
en la que la Constitucion y las leyes autorizan a un 6rgano para
llevar a cabo acciones y alcanzar sus objetivos.

En relacion con la competencia, resulta fundamental com-
prender que referida habilitacion debe ejercerse en razon de la
materia, el territorio, el tiempo y el grado. ¢

Gordillo, manifiesta que la competencia de los érganos ad-
ministrativos y la capacidad de los individuos en el ambito del

> Constitucién de la Republica del Ecuador, op. cit., art. 84.
® Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 65.
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derecho privado resalta la importancia de sefialar que ambos con-
ceptos denotan una capacidad para llevar a cabo acciones. En el
ambito del derecho privado, la capacidad se considera la norma y
se presume dicha calidad, a menos que una disposicion expresa
niegue tal situacion. Por el contrario, en el ambito del derecho
publico, la competencia de los drganos no se presume y debe otor-
garse de manera expresa o, en su ausencia, razonablemente infe-
rirse por una norma juridica para que sea legalmente reconocida.’”

En el Ecuador, desde julio 2018, con la entrada en vigor del
Codigo Organico Administrativo, es evidente un progreso en el
sector publico, regulacion de categoria organica, que norma los
procedimientos administrativos de las instituciones del Estado,
incluyendo, de manera subsidiaria a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, que anteriormente la normativa se encontraba
dispersa.?

En este contexto, el Codigo Organico Administrativo estable-
ce una clara separacion entre el ejercicio de la potestad reglamen-
taria y la competencia normativa de caracter administrativa. Por
lo que respecta a la potestad reglamentaria, se establece que esta
recae principalmente en el presidente de la Republica con respec-
to a las leyes formales;’ no se establece que sea el tinico érgano en
poder reglamentar.

La potestad reglamentaria es una atribucion y un deber Cons-
titucional establecido para la Presidenta o Presidente del Ecuador,

7 GorpILLO, Agustin, Tratado de derecho administrativo y obras selectas:
Parte general, Buenos Aires, Fundacion de Derecho Administrativo, 2017, pp.
XII-6.

8 VALAREZO ROMAN, Jimmy A., SERNA ALZATE, Margarita Maria, y REYES
PONTON, Stefanie Paola, “Analisis juridico del Cédigo Organico Administrativo
ecuatoriano y el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo colombiano, a la luz de los principios constitucionales y el rol
de la administracion publica’, Revista Derecho de las Minorias, nam. 1, 2022,
p. 105.

? Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 129.
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en relacion a la expedicion de los reglamentos necesarios para la
aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas, asi como
los que convengan a la buena marcha de la administracion.

Existe un matiz en la Carta Magna, entre aquellos reglamen-
tos para aplicacion de las leyes y aquellos reglamentos que con-
vengan a la buena marcha de la administracién; independencia
que es caracterizada en el Cdodigo Organico Administrativo, en
donde la facultad de emitir reglamentos en concordancia con las
leyes formales es una atribucion del Presidente de la Republica.

Ademas, esta facultad reglamentaria se ejerce de manera au-
ténoma respecto a la autoridad normativa administrativa que el
Presidente posee sobre la totalidad de la administracién publica
central."’

En correspondencia con lo establecido en lineas anteriores,
el Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién
Ejecutiva, cuyo ambito de aplicacion principalmente es para la
funcion ejecutiva, de manera expresa establece que de conformi-
dad con la Constitucion corresponde al Presidente de la Republica
el ejercicio de la potestad reglamentaria."

Fernandez Ruiz, nos dice que el reglamento, al igual que la
ley, es un conjunto de normas que regulan la conducta externa
humana, de manera general, impersonal, abstracta, obligatoria y
coercitiva; en relacion con la ley establece una distincion en razén
al 6rgano emisor, toda vez que ordinariamente el Reglamento es
dictado por el Poder Ejecutivo, siendo mas sencillo modificarlo en
comparacion con la ley.

El autor nos dice que existen diferentes tipos de reglamentos
segun su relacion con la ley. El denominado “reglamento hetero-
nomo’ es aquel que se emite de conformidad con una ley preexis-

19 Codigo Orgénico Administrativo, op. cit., art. 129.

! Ecuador, Estatuto Régimen Juridico Administrativo Funcién Ejecutiva
(ERJAFE), Decreto Ejecutivo 2428, Registro Oficial 536, 18 de marzo de 2002,
arts. 2-80.
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tente, dictada por el poder legislativo, lo que limita su desarrollo al
tener que acatar los lineamientos establecidos por dicha ley.

Por otro lado, se encuentra el “reglamento auténomo’, que se
expide sin estar sujeto a una ley especifica, derivando su funda-
mento directamente de la Constitucidn, siendo excepcional este
tipo de reglamento que no requiere reglamentar una ley previa.

Existiendo un escenario que podria convertir al reglamento
no solo en ilegal, sino también inconstitucional, en los casos en
lo que un reglamento se emite en contravencion a la ley, ya sea
porque carece de fundamento legal y constitucional o porque in-
fringe la ley que pretende reglamentar, ya sea por exceso o contra-
diccion.'

B) LIMITES EN EL COMPETENCIA REGLAMENTARIA
Y NORMATIVA

En la realidad ecuatoriana existe un contexto Constitucional con
relacion a la competencia reglamentaria que tienen determinadas
entidades.

A nivel Constitucional, se determinan competencia reglamen-
taria exclusiva en relacion a la aplicacion de las leyes a la Presiden-
ta o Presidente de la Republica, sin contravenirlas ni alterarlas, asi
como los que convengan a la buena marcha de la administracion.

El Consejo Nacional Electoral tiene dentro de sus funciones
constitucionales el reglamentar la normativa legal sobre los asun-
tos de su competencia.

Los gobiernos auténomos descentralizados de las regiones,
distritos metropolitanos, provincias y cantones, la Constitucion
les otorga facultades legislativas en el ambito de sus competencias
y jurisdicciones territoriales y a las juntas parroquiales rurales fa-
cultades reglamentarias.

!2 FERNANDEZ Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo del Estado de México,
México, II]-UNAM, 2023, p. 79.
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La Constitucion establece un orden jerarquico de aplicacién
de las normas, estando en la ctspide como norma suprema: La
Constitucion, luego los tratados y convenios internacionales; las
leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las
ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas;
los acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y decisiones de
los poderes publicos; estando los reglamentos al nivel jerarquico
de los decretos.”?

Respecto a los actos normativos de caracter administrativo,
constan dentro de las actuaciones de las administraciones publi-
cas, expresamente establecidas, en el Codigo Organico Adminis-
trativo, norma infraconstitucional de rango organico, que define a
los actos normativos como toda declaracion unilateral efectuada
en ejercicio de una competencia administrativa que produce efec-
tos juridicos generales, que no se agota de forma directa con su
cumplimiento.

En relacion con la competencia normativa de caracter admi-
nistrativo, el Cédigo Organico Administrativo, determina que
las maximas autoridades administrativas tienen esa competencia
unicamente para la regulacion de los asuntos internos del 6rgano
sobre el cual la maxima autoridad administrativa ejerce la misma.
No obstante, por via de excepcion legal expresa, puede atribuirse
a la maxima autoridad legislativa de una administracion publica
facultades normativas de caracter general.

El Cédigo Organico Administrativo establece que para regu-
lar actuaciones de las personas debe existir habitacion legal para
otorgar esta competencia, siendo insuficiente una interpretacion
extensiva o analdgica de las potestades conferidas.

Las administraciones publicas con competencia normativa
tienen ciertas limitaciones al momento de ejercer la misma, y les
esta prohibido: Restringir derechos y garantias constitucionales;
regular materias reservadas a la ley; solicitar requisitos adiciona-

13 Constitucién de la Repuiblica del Ecuador, op. cit., art. 147, num. 13; art.
219, num. 6; art. 240; art. 425.
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les para el ejercicio de derechos y garantias distintos a los previs-
tos en la ley; regular materias asignadas a la competencia de otras
administraciones; delegar la competencia normativa de caracter
administrativo; emitir actos normativos de caracter administrati-
vo sin competencia legal o constitucional."

En el Ecuador la Corte Constitucional, mediante sentencia
dispuso que sea un 6rgano sin competencia reglamentaria que ex-
pida un reglamento auténomo debido a la ausencia de ley previa,
lo hizo a través de la Sentencia 67-23-IN/24, en la que establecio
lo siguiente:

Disponer que el Ministerio de Salud Publica en el plazo maximo
de 2 meses, contados desde la notificacién de la presente sen-
tencia, expida un reglamento que regule el procedimiento para
la aplicacion de la eutanasia activa voluntaria y avoluntaria a la
luz de criterios técnicos y en observancia de lo expuesto en este
fallo, normativa que tendra vigencia hasta la aprobacion de la ley
respectiva. Debera remitir el Reglamento a esta Corte, misma que
verificara su cumplimiento. *°

Asi mismo la Corte ordené al Defensor del Pueblo elaborar
y presentar ante la Asamblea Nacional, en un plazo no mayor a 6
meses a partir de la notificacion de este fallo, un proyecto de ley
que establezca los procedimientos para la eutanasia y dispuso que
la Asamblea Nacional, dentro de un plazo maximo de 12 meses
desde que se presente el proyecto de ley, lo conozca, discuta y ex-
pida la ley que regula los procedimientos eutandsicos.'

Esta decision de la Corte Constitucional, en la que dispone
la emision de un reglamento auténomo para regular un derecho

4 Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 89, nim. 5; art. 128; art.
130; art. 131

15 Ecuador, Corte Constitucional, Sentencia 67-23-IN/24 (05 de febrero de
2024), p. 40.

16 1dem.
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fundamental, sin el respaldo de una ley organica, contraviene
principios fundamentales del ordenamiento juridico ecuatoriano.
En efecto, la Constitucion de la Republica del Ecuador, establece
expresamente que se requerira de ley para regular el ejercicio de
los derechos y garantias constitucionales, siendo esta una atribu-
ci6on exclusiva de la Asamblea Nacional."”

La Corte no abord¢ las consecuencias futuras del reglamento
autéonomo que ordeno emitir al Ministerio de Salud. Tampoco se
pronuncid sobre el impacto que tendria la ley una vez aprobada
por la Asamblea Nacional del Ecuador, ni especificd las circuns-
tancias bajo las cuales se promulgaria dicha ley o sus posibles re-
percusiones con el reglamento auténomo.

Una vez que la Asamblea Nacional del Ecuador promulgue
la ley, el Presidente en uso de sus atribuciones deberia expedir el
“reglamento heterénomo”; cuya caracteristica de este tipo de re-
glamento es que se deriva de una ley previa.

De acuerdo con el criterio de la Corte Constitucional del
Ecuador, se dispuso la implementacion de procedimientos de eu-
tanasia activa, tanto voluntaria como avoluntaria, mediante un
reglamento auténomo y sin una ley previa que lo respalde. Esta
situacion genera una contradiccién con lo establecido en la Carta
fundamental, que estipula que se requiere ley para regular el ejer-
cicio de los derechos y garantias constitucionales.

C) MECANISMOS DE CONTROL DE LOS ACTOS NORMATIVOS
DE CARACTER ADMINISTRATIVO Y REGLAMENTOS

Dentro de las actuaciones de la administracion publica estan los
actos normativos de caracter administrativo, declaraciones unila-
terales efectuada en ejercicio de una competencia administrativa
que produce efectos juridicos generales, que no se agota con su
cumplimiento y de forma directa.'®

17 Constitucién de la Reptiblica del Ecuador, op. cit., art. 132, nam. 1.
18 Codigo Orgénico Administrativo, op. cit., art. 89, num. 5; art. 128.
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En contraste, la competencia normativa de caracter adminis-
trativo es independiente de la potestad de reglamentaria.

El reglamento es una declaracién unilateral realizada en ejer-
cicio de la funcién administrativa que produce efectos juridicos
generales en forma directa.”

A primera vista tienen concepciones similares, pero existen
matices respecto a lo que regulan, asi como debido a la fuente del
origen de la competencia.

Los actos normativos de caracter administrativo son aquellos
que regulan los asuntos internos del érgano. Si su finalidad es re-
gular la actuacion de las personas, esta atribucion debe estar otor-
gada mediante ley.*

Por otro lado, existen los reglamentos, que pueden ser de tipo
autéonomos o heteronomos. En el caso de los reglamentos auto-
nomos, estos se expiden con una competencia otorgada por la
Constituciéon a un determinado érgano, pero sin que exista una
ley previa. En cambio, los reglamentos heterénomos se expiden
con el propésito de aplicar una ley existente?', en este caso la po-
testad reglamentaria esta atribuida en el Ecuador al Presidente.

En sintesis, la competencia para dictar actos normativos de
caracter administrativo nace de la ley, en cambio la competencia
de emitir reglamentos nace de la Constitucion.

Si nos referimos a los actos normativos de caracter adminis-
trativo, cuya competencia nace de la ley, el control para estas ac-
tuaciones es por medio del procedimiento contencioso adminis-
trativo, en la que se tramita la accion de anulacion objetiva o por
exceso de poder que tutela el cumplimiento de la norma juridica
objetiva, de caracter administrativo y puede proponerse por quien
tenga interés directo para deducir la accion, solicitando la nulidad
del acto impugnado por adolecer de un vicio legal.

Y GorpiLLo, Agustin, op. cit., pp. VII-17.

% Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 130.

! FERNANDEZ Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, México, Secretaria de
Gobernacion-Secretaria de Cultura-INEHRM-UNAM, 2016, p. 74.
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En el marco del recurso objetivo, el juez se restringe a estable-
cer la nulidad del acto impugnado, y su confrontacién con la nor-
ma objetiva que se sostiene ha sido infringida. Esta declaracion
de nulidad, cuando corresponde, se efectuia sin realizar manifes-
taciones adicionales, aunque el acto en cuestion haya producido
perjuicios al demandante o a terceros implicados.

Cuando se trate de interponer una demanda de accién obje-
tiva o de anulacion por exceso de poder, el plazo establecido para
presentar dicha demanda es de tres afios. Este plazo comienza a
contar desde el dia siguiente a la fecha en que se expidio el acto
impugnado.”

Cuando nos encontramos ante un reglamento auténomo o
heteréonomo, que surge del ejercicio de una potestad reglamenta-
ria y cuya competencia nace de la Constitucion, la via para impug-
narlo es la Constitucional. Esta impugnacion se realiza a través
de la accién publica de inconstitucionalidad de norma. El érgano
competente para resolver estas acciones es la Corte Constitucio-
nal, que conocera sobre las acciones de inconstitucionalidad que
se presenten respecto de cualquier acto normativo de caracter ge-
neral, asi como de cualquier acto administrativo que tenga efectos
generales.

Conforme lo establece la Ley Organica de Garantias Juris-
diccionales y Control Constitucional, las acciones publicas de in-
constitucionalidad son mecanismos de control abstracto de cons-
titucionalidad. Estas acciones tienen como objetivo garantizar la
unidad y coherencia del ordenamiento juridico a través de la iden-
tificacion y la eliminacién de las incompatibilidades normativas,
por razones de fondo o de forma, entre las normas constitucio-
nales y las demas disposiciones que integran el sistema juridico.

22 Asamblea Nacional del Ecuador, Cédigo Orgénico General de Procesos
(COGEP), Registro Oficial Suplemento, num. 506, art. 326, nim. 2; art. 306,
num. 2

# Ecuador, Corte Constitucional, Sentencia No. 002-15-SIN-CC. Registro
Oficial Suplemento, nim. 506, 2015, p. 22.
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Las reglas que rigen el plazo para interponer acciones de in-
constitucionalidad son las siguientes: Cuando se trata de acciones
por razones de contenido, estas pueden ser interpuestas en cual-
quier momento, sin restriccion de plazo; en el caso de acciones por
razones de forma, existe un plazo limitado; estas acciones pueden
ser interpuestas dentro del afo siguiente a su entrada en vigor. **

En el ambito del control de constitucionalidad, el legislador
constituyente no establecié una diferenciacion taxativa entre ac-
tos normativos de cardcter administrativo y reglamentos. En con-
secuencia, la jurisdiccién de la Corte Constitucional se extiende a
todo acto normativo de efecto erga omnes®, sean estos de natura-
leza administrativa o reglamentaria.

En la actualidad, cuando se evidencia una tendencia global
hacia la desconstitucionalizacién, manifestada en frecuentes vul-
neraciones a las normas constitucionales, la accion publica o po-
pular de inconstitucionalidad emerge como una herramienta rele-
vante para los Estados. Su importancia se destaca principalmente
en dos aspectos: Primero, fomenta un vinculo emocional con la
Constitucion al otorgar a la ciudadania un rol significativo en la
participacion publica y segundo, funciona como un instrumento
eficiente y agil para salvaguardar los textos constitucionales. >

Por ende, la impugnacion de ambas categorias de actos es sus-
ceptible de ser tramitada por la via constitucional, siempre que
se alegue una contravencion directa a preceptos constitucionales.
Es menester distinguir este supuesto de aquellos casos en que se

% Asamblea Nacional del Ecuador, Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccio-
nales y Control Constitucional, Registro Oficial Suplemento, nim. 52, art. 98.

25> CABANELLAS DE TORRES, Guillermo, Diccionario Juridico Elemental, Bue-
nos Aires, Editorial Heliasta, 2006. Erga omnes. Loc. lat. Contra todos. Expresa
que la ley, el derecho, o la resolucién abarcan a todos, hayan sido partes o no; y
ya se encuentren mencionados u omitidos en la relaciéon que se haga.

26 CHAVEZ, José Daniel, “La accién publica de inconstitucionalidad en
América Latina”, Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, vol. 27,
num. 1, 2023, p. 208.
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invoque una mera ilegalidad, circunstancia en la cual la via idonea
seria la accién de nulidad por exceso de poder ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

IV. RESULTADOS

A) ImpaCTO DEL CODIGO ORGANICO ADMINISTRATIVO
EN EL MARCO JURIDICO ADMINISTRATIVO

El andlisis de los datos obtenidos de las entrevistas, se muestra
una percepcion generalizada de que el Cédigo Organico Admi-
nistrativo ha tenido un impacto significativo en el marco juridico
administrativo de Ecuador. Los entrevistados coinciden en que
el Cédigo Organico Administrativo ha establecido reglas claras
y unificadas para la actuacion de las administraciones publicas,
promoviendo la transparencia, eficiencia y claridad en la creaciéon
y aplicacion de actos normativos. Este impacto se traduce en una
mayor coherencia en la gestion publica, asi como en la delimi-
tacion de competencias y potestades de las distintas entidades,
reduciendo la posibilidad de conflictos y mejorando los mecanis-
mos de control y supervision.

Las respuestas de los entrevistados resaltan la importancia de
una estructura mas clara y sistemdtica en el ejercicio de la fun-
cién administrativa. Este ordenamiento ha promovido una mayor
autonomia y claridad en las funciones de los diferentes érganos
administrativos, contribuyendo a una mejor regulacion y a la pre-
vencion de abusos de poder. En términos generales, se destaca que
el Codigo Organico Administrativo ha reforzado los mecanismos
de control, permitiendo una mayor responsabilidad y rendicion
de cuentas en la administracion publica.

Esto concuerda con lo sefialado por Valarezo Roman y otros
autores, quiénes afirman que en Ecuador se ha experimentado un
avance significativo en el sector publico desde julio de 2018, con la
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entrada en vigor del Cédigo Organico Administrativo. Normativa
que regula los procedimientos administrativos de las instituciones
estatales, incluyendo de manera subsidiaria a los Gobiernos Au-
tonomos Descentralizados. Anteriormente, la legislacion en esta
materia se encontraba dispersa en diversos cuerpos legales, lo que
dificultaba su aplicacion uniforme.?”

B) DELIMITACION DE POTESTADES

Se revela como el Codigo Organico Administrativo ha delimi-
tado la potestad reglamentaria y la competencia normativa. Los
entrevistados coinciden en que la potestad reglamentaria, atri-
buida principalmente al presidente de la Republica, se refiere a la
emision de reglamentos necesarios para la implementacién de las
leyes sin alterarlas ni contradecirlas. La competencia normativa,
por otro lado, se otorga a las maximas autoridades administrativas
para la regulacion de asuntos internos de sus respectivas institu-
ciones, con una clara separacion para evitar la superposicién de
competencias y asegurar que cada autoridad opere dentro de su
ambito legal especifico.

Esta delimitacion es crucial para mantener un equilibrio en-
tre las diferentes funciones del Estado, garantizando que las auto-
ridades administrativas no excedan sus competencias y respeten
los limites legales y constitucionales establecidos. La claridad en
esta distincion facilita una mayor coherencia en la aplicaciéon de
normas y evita conflictos de competencia, promoviendo asi una
gestion publica mas ordenada y eficiente.

Esto se evidencia con lo establecido en el Cédigo Organico
Administrativo, en el que se regula que la facultad de emitir re-
glamentos es distinta y autdnoma de la competencia normativa
de caracter administrativo; porque el Presidente de la Republica
puede dictar normas que rigen el funcionamiento general de la

7 VALAREZO ROMAN, Jimmy A., SERNA ALZATE, Margarita Marfa y REYES
PoNTON, Stefanie Paola, op. cit., p. 105.
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administracion publica central. Mientras que la potestad regla-
mentaria tiene un alcance mas amplio, la competencia normativa
administrativa se enfoca especificamente en la gestion y organiza-
cién de la entidad administrativa. **

El Cédigo Organico Administrativo, establece una clara dis-
tincion entre la potestad reglamentaria y la competencia norma-
tiva de caracter administrativo del Presidente de la Republica.
Por un lado, otorga al Presidente la facultad de ejercer la potestad
reglamentaria en relacién con las leyes formales, en consonancia
con la Constitucion. Esta potestad es independiente y mas amplia
que la competencia normativa administrativa.

Por otro lado, el articulo 130 delimita la competencia nor-
mativa de caracter administrativo, que se circunscribe a la regu-
lacion de asuntos internos de los érganos administrativos. Esta
competencia es mas restringida y se aplica no solo al Presidente,
sino también a las maximas autoridades administrativas de cada
entidad.

Es importante destacar que mientras la potestad reglamenta-
ria permite al Presidente emitir normas de aplicacion general para
la implementacion de leyes, la competencia normativa adminis-
trativa se limita a la gestion interna de las entidades publicas. Ade-
mas, cualquier regulacién que afecte directamente a los ciudada-
nos debe estar expresamente autorizada por ley, lo que subraya la
diferencia entre ambas facultades y sus alcances respectivos.*

C) DEFINICION DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Los entrevistados definen la potestad reglamentaria como la
facultad del presidente de la Republica para emitir reglamentos
que desarrollen y apliquen las leyes aprobadas por la Asamblea
Nacional. Esta facultad debe ejercerse respetando el contenido y
los principios de las leyes, sin modificarlas ni contradecirlas. Los

2 Cédigo Organico Administrativo, art. 129.

2 Ibidem, arts. 129y 130.
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reglamentos tienen como objetivo asegurar la efectiva implemen-
tacion y operatividad de las leyes, garantizando asi el buen funcio-
namiento de la administracion publica.

Esta definiciéon subraya la importancia de la potestad re-
glamentaria como un mecanismo esencial para la coherencia y
operatividad del sistema normativo, derivada directamente de la
Constitucidon. Los reglamentos emitidos en ejercicio de esta fa-
cultad deben respetar los derechos y garantias constitucionales,
asegurando una ejecucion efectiva y coherente de las leyes.

Esto es coincidente con el Estatuto Régimen Juridico Admi-
nistrativo Funcién Ejecutiva, que establece que de conformidad
con la Constitucién corresponde al Presidente de la Republica el
ejercicio de la potestad reglamentaria.®

D) COMPETENCIA NORMATIVA EN EL CONTEXTO
ADMINISTRATIVO

La competencia normativa en el contexto administrativo, segun
los datos obtenidos, se refiere a la capacidad de las autoridades
administrativas para emitir normas que regulen los asuntos inter-
nos de sus respectivas instituciones. Esta competencia es otorgada
por la ley y se aplica a través de la emision de actos normativos
de caracter administrativo que tienen efectos juridicos genera-
les y permanentes. En la practica, esta competencia permite a
las autoridades administrativas organizar, gestionar y dirigir sus
instituciones de manera efectiva, siempre dentro de los limites
establecidos por la ley.

Esta descripcidn resalta la importancia de la competencia
normativa para la gestion eficiente y efectiva de las entidades ad-
ministrativas, asegurando que las normativas internas establezcan
procedimientos y directrices especificas para la actividad.

La competencia normativa de caracter administrativo otor-
gada a las maximas autoridades administrativas se circunscribe

3 Estatuto Régimen Juridico Administrativo Funcién Ejecutiva, art. 80.
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exclusivamente a la regulacion de los asuntos internos del 6rgano
bajo su direccion. Esta facultad encuentra su limite en aquellos
supuestos donde la ley, de manera expresa, confiere dicha com-
petencia a la maxima autoridad legislativa de una administracién
publica.

Es menester enfatizar que toda competencia regulatoria que
incida en las actuaciones de los ciudadanos debe encontrar su
fundamento y atribucion explicita en una norma con rango de
ley. Esta disposicion salvaguarda el principio de juridicidad y se-
guridad juridica en el ejercicio de la potestad normativa adminis-
trativa.”!

E) LIMITES DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Se exponen los limites de la potestad reglamentaria establecidos
por el Codigo Organico Administrativo. Los entrevistados coin-
ciden en que estos limites incluyen la prohibicién de modificar,
contradecir o alterar el contenido de las leyes formales. La potes-
tad reglamentaria debe ejercerse en conformidad con la ley y la
Constitucidn, respetando siempre los derechos y garantias consti-
tucionales. Ademas, el Cddigo Organico Administrativo impone
restricciones especificas sobre los temas que pueden ser regulados
por reglamentos, asegurando que no se invadan competencias
legislativas o se interfiera con la autonomia de otras instituciones
publicas.

Estos limites son esenciales para asegurar que la potestad re-
glamentaria se ejerza de manera coherente y respetuosa del marco
legal existente, garantizando una separacion clara entre la funcién
legislativa y la reglamentaria. Los reglamentos deben ser coheren-
tes con los principios constitucionales y no pueden restringir de-
rechos y garantias fundamentales, asegurando asi una aplicacion
adecuada y justa de las leyes; sin contravenirlas ni alterarlas. *

31 Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 130.
32 Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 147, nim. 13.
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F) ALCANCES DE LA COMPETENCIA NORMATIVA

Los resultados obtenidos de las entrevistas en relaciéon con los al-
cances de la competencia normativa dentro del marco del Cédigo
Organico Administrativo evidencian una visiéon coherente entre
los entrevistados sobre varios aspectos clave.

Los entrevistados coinciden en que los alcances de la compe-
tencia normativa se determinan principalmente por las atribucio-
nes especificas conferidas a cada autoridad administrativa segin
el Cédigo Organico Administrativo y la legislacion aplicable. La
necesidad de una delimitaciéon precisa de las materias sobre las
cuales cada autoridad puede emitir normas es fundamental para
evitar conflictos y asegurar que las competencias estén claramente
definidas.

Esta perspectiva resalta la importancia de un marco legal que
fije claramente las competencias de cada entidad, lo que es crucial
para la coherencia y eficacia administrativa.

En este contexto, la competencia se entiende como el ambito
de accion que la Constitucion y las leyes autorizan a un 6rgano
para cumplir sus fines y lograr sus objetivos; siendo esencial com-
prender que esta facultad debe ejercerse considerando cuatro di-
mensiones: materia, territorio, tiempo y grado.”

Autores como Gordillo, establecen un paralelismo entre la
competencia de los 6rganos administrativos y la capacidad de los
individuos en el derecho privado, sefialando que ambos concep-
tos implican una aptitud para realizar actos. Sin embargo, existen
diferencias fundamentales: en el derecho privado, la capacidad se
presume salvo disposicion expresa en contrario, mientras que, en
el derecho publico, la competencia de los 6rganos no se presume
y debe ser otorgada explicitamente o, en su defecto, inferirse ra-
zonablemente de una norma juridica para ser legalmente valida.**

33 Cédigo Organico Administrativo, op. cit., art. 65.
3 GorpiLLo, Agustin, op. cit., pp. XII-6.
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Se destaca la necesidad de una habilitacion legal expresa para
regular aspectos externos que trasciendan los asuntos internos de
la entidad administrativa. Ademas, todos los entrevistados subra-
yan que cualquier ejercicio de la competencia normativa debe es-
tar en concordancia con los principios constitucionales y el marco
legal vigente.

Esto es esencial para garantizar que las normas emitidas no
contravengan derechos y garantias constitucionales.

G) DIFERENCIAS ENTRE POTESTAD REGLAMENTARIA
Y COMPETENCIA NORMATIVA

Las entrevistas revelan varias diferencias clave entre la potes-
tad reglamentaria y la competencia normativa en el contexto
ecuatoriano.

La potestad reglamentaria es una atribucion del presidente de
la Republica para emitir reglamentos necesarios para la aplicacion
y desarrollo de leyes formales, sin contradecirlas ni alterarlas. En
contraste, la competencia normativa se limita principalmente a
la regulacion de los asuntos internos de las instituciones admi-
nistrativas y requiere una habilitacion legal expresa para afectar
a terceros. Esta distincion es crucial para mantener el equilibrio
de funciones entre diferentes autoridades y asegurar que ninguna
entidad exceda sus competencias.

A nivel constitucional, se establece claramente que la com-
petencia reglamentaria en relacién con la aplicacién de las leyes
es una prerrogativa exclusiva del Presidente o Presidenta de la
Republica;® este tipo de reglamentos de acuerdo a la doctrina se
denominan reglamentos heterénomos que se expiden con el pro-
posito de aplicar una ley existente. *

En el ordenamiento juridico ecuatoriana, la Constitucion
otorga competencia reglamentaria a otras entidades, como es el

3> Constitucién de la Republica del Ecuador, op. cit., art. 17, nam. 13.
3% FERNANDEZ Ru1z, Jorge, op. cit., p. 79.
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caso del Consejo Nacional Electoral que tiene dentro de sus fun-
ciones constitucionales el reglamentar la normativa legal sobre los
asuntos de su competencia; y los gobiernos auténomos descen-
tralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y
cantones, la Constitucion les otorga facultades legislativas en el
ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales y a las
juntas parroquiales rurales facultades reglamentarias.”

Es pertinente sefalar que estos reglamentos, que no derivan
de una ley previa, son categorizados por la doctrina como “regla-
mentos autéonomos”. Fernandez, los define como aquellos que se
expiden en ejercicio de una competencia otorgada por la Consti-
tucion a un determinado 6rgano, sin que medie una ley previa que
los habilite o condicione.*

La potestad reglamentaria esta directamente vinculada con
la funcién ejecutiva y la implementacion de leyes, mientras que
la competencia normativa se enfoca en la organizacién y gestion
interna de la administracién publica. Esta diferencia subraya la
separacion de poderes y la necesidad de que las autoridades ad-
ministrativas operen dentro de un marco claramente definido y
limitado.

H) PREVENCION DE LA EXTRALIMITACION DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA

Respecto a los mecanismos de control para prevenir la extralimi-
tacion de la potestad reglamentaria son ampliamente reconocidos
por los entrevistados y se basan en un sélido marco constitucional.

La Corte Constitucional juega un papel crucial al revisar la
constitucionalidad de los reglamentos y otros actos normativos de
caracter general. Los ciudadanos pueden impugnar reglamentos
mediante la acciéon publica de inconstitucionalidad, presentan-
dola ante la Corte Constitucional, que tiene la facultad de anular

37 Constitucién de la Republica del Ecuador, art. art. 219, nim. 6; art. 240.
3% FERNANDEZ Ru1z, Jorge, op. cit., p. 79.
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aquellos reglamentos que contravengan la Constitucion. Este me-
canismo asegura que la potestad reglamentaria se ejerza dentro de
los limites legales y constitucionales, protegiendo asi los derechos
y garantias de los ciudadanos.

Las acciones publicas de inconstitucionalidad constituyen ins-
trumentos fundamentales dentro del sistema de control abstracto
de constitucionalidad. Estas acciones juegan un papel crucial en
el mantenimiento de la integridad y coherencia del ordenamiento
juridico ecuatoriano. Su funcién primordial radica en la deteccién
y subsecuente eliminacién de discrepancias normativas, ya sean
estas de caracter sustantivo o formal, entre las disposiciones cons-
titucionales y legales que componen el sistema juridico nacional.”

I) CONTROL DE LA COMPETENCIA NORMATIVA

Los entrevistados coinciden en que el control de la competen-
cia normativa se realiza a través de varios niveles internos como
externos.

Los entrevistados sefalan que cada entidad administrativa
lleva a cabo un control interno de la legalidad y adecuacion de sus
actos normativos para asegurar su conformidad con la Constitu-
cién. Este primer nivel de control es fundamental para detectar y
corregir posibles irregularidades desde el inicio del proceso nor-
mativo.

Esta practica esta alineada con el mandato establecido en la
Constitucion de la Republica del Ecuador, en donde todo 6rgano
con potestad normativa tiene la obligacion de adecuar, formal y
materialmente, las leyes y demas normas juridicas a los derechos
previstos en la Constitucion y los tratados internacionales, y los
que sean necesarios para garantizar la dignidad del ser humano o
de las comunidades, pueblos y nacionalidades. *°

% Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, op.
cit., art. 98.
%0 Constitucién de la Republica del Ecuador, op. cit., art. 84.
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Existe también un control externo a través de los tribuna-
les contencioso-administrativos, que pueden anular normas que
excedan la competencia legal. Este mecanismo proporciona una
segunda capa de supervision, asegurando que las entidades admi-
nistrativas no excedan sus atribuciones legales.

Esta facultad de control externo encuentra su fundamento le-
gal en el Codigo Orgdnico General de Procesos, que instituye la
accion de anulacion objetiva o por exceso de poder. Este instru-
mento juridico estd disefiado para tutelar el cumplimiento efecti-
vo de la norma juridica objetiva en el ambito administrativo.

La legitimacion activa para interponer esta accién se otorga a
quien ostente un interés directo en la causa. El objetivo principal
de esta accion es solicitar la nulidad del acto normativo impug-
nado, fundamentandose en la existencia de un vicio legal que lo
invalida.*!

Finalmente, la Corte Constitucional tiene la facultad de revi-
sar la constitucionalidad de los actos normativos mediante accio-
nes de inconstitucionalidad. Este nivel de control garantiza que
todos los actos normativos se ajusten a los principios y normas
establecidos en la Constitucion, protegiendo asi el orden constitu-
cional y los derechos fundamentales.

J) EXTRALIMITACION DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Los expertos entrevistados, proporcionaron un ejemplo coin-
cidente donde se identifico una extralimitaciéon de la potestad
reglamentaria.

Un ejemplo notable es el caso de la Sentencia 67-23-IN/24,
donde la Corte Constitucional del Ecuador ordend al Ministerio
de Salud Publica emitir un reglamento auténomo para regular la
eutanasia activa y avoluntaria en ausencia de una ley previa. Esta
decisiéon gener6 controversia, ya que se considerd que el regla-

1 Codigo Organico General de Procesos, op. cit., art. 326, num. 2.
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mento auténomo contravenia la Constitucion al regular un dere-
cho fundamental sin respaldo legislativo.

La intervencién de la Corte Constitucional para revisar y ve-
rificar la conformidad del reglamento con los principios constitu-
cionales y la posterior disposicion de la Asamblea Nacional para
aprobar una ley especifica sobre el tema resaltaron la necesidad de
seguir procedimientos legislativos adecuados y respetar los limi-
tes de la potestad reglamentaria.

Decision que contraviene lo dispuesto en la Carta Magna
ecuatoriana que establece que corresponde a la Asamblea Nacio-
nal la facultad de aprobar, en forma de leyes, aquellas normas que
revistan un cardcter general y sean de interés comun para la so-
ciedad. La Constitucion especifica, ademas, ciertas materias que
requieren inexorablemente la expedicion de una ley. Entre estas,
destaca de manera primordial la regulacién del ejercicio de los
derechos y garantias consagrados en la propia Constitucion. *

Este caso subraya la importancia del principio de reserva de
ley en materia de derechos fundamentales y evidencia los riesgos
inherentes a la expansion indebida de la potestad reglamentaria,
aun cuando esta provenga de una disposicién del maximo 6rgano
de control constitucional. Asimismo, pone de relieve la compleja
interaccidn entre los poderes del Estado en el proceso de creacion
normativa y la necesidad de mantener un equilibrio adecuado en-
tre la eficacia administrativa y el respeto a los principios constitu-
cionales.

V. CONCLUSIONES

La entrada en vigor del Cédigo Organico Administrativo ha rede-
finido y clarificado la competencia normativa entre los actos nor-
mativos de caracter administrativo y la potestad reglamentaria.
Este marco legal ha proporcionado una estructura mas coherente

#2 Constitucién de la Republica del Ecuador, op. cit., art.132, ntm. 1.
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y eficiente para la gestién publica en Ecuador, contribuyendo a
una mayor claridad en la delimitacién de competencias.

El Cédigo Organico Administrativo ha establecido limites
claros entre la potestad reglamentaria y la competencia normativa.
La potestad reglamentaria se ha circunscrito a la emision de regla-
mentos necesarios para la aplicacion de leyes reglamentos hetero-
nomos y reglamentos auténomos sin ley previa a determinadas
entidades; mientras que la competencia normativa se enfoca en
la regulacién interna de las entidades administrativas y respecto a
la regulacion de personas la competencia debe estar atribuida por
ley. Esta separacion ha reducido conflictos de competencia y ha
mejorado la coherencia normativa.

Los mecanismos de control implementados, como la revision
de la constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional y el
control de legalidad por parte de los tribunales contencioso-ad-
ministrativos, han sido fundamentales para prevenir la extralimi-
tacion de la potestad reglamentaria y la competencia normativa.
Estos mecanismos aseguran que las normativas se ejerzan dentro
de los limites legales y constitucionales, protegiendo asi los dere-
chos y garantias de los ciudadanos.

La implementacion del Cédigo Organico Administrativo ha
logrado redefinir y clarificar la competencia normativa, estable-
ciendo limites mds precisos y mecanismos de control efectivos.
Esto ha resultado en la prevencion de conflictos y extralimitacio-
nes normativas, contribuyendo a un sistema administrativo mas
ordenado y eficiente en Ecuador.
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