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Resumen

El enunciado describe una de las deficiencias que la jurisdic-
cion contencioso-administrativa mantiene en su configura-
cion estructural y normativa desde 1968, un escenario de re-
gresion sistematica de los derechos del ciudadano que litiga
contra el Estado, por la disparidad procesal que erosiona la
institucionalidad de un Estado Constitucional de Derechos y
Justicia Social como Ecuador. El ensayo plantea como pre-
misa, la insuficiencia normativa del Cédigo Organico General
de Procesos (COGEP) para garantizar el derecho a la tutela
judicial efectiva, lo cual configuraria como una inconstitucio-
nalidad por omision, por su inadecuacion formal y material
para reconocer el derecho a recurrir del fallo de los Tribunales.
A la critica se adhieren algunas percepciones sobre la doble
instancia en el Derecho Procesal Administrativo Comparado.

Abstract

The statement describes one of the structural and normative de-
ficiencies that the Ecuadorian contentious-administrative juris-
diction has maintained since 1968, namely, a scenario of system-
atic regression of the rights of citizens litigating against the State,
caused by procedural disparity that distorts the very conception
of Ecuador as a Constitutional State of Rights and Social Justice.
The essay advances as its central premise the normative insuffi-
ciency of the Cdodigo Organico General de Procesos (COGEP) to
guarantee the right to effective judicial protection, a deficiency
that may be construed as an unconstitutional omission, due to
its formal and material inadequacy in recognizing the right to
appeal against decisions rendered by administrative courts. The
critique is complemented by selected reflections on the double
instance within comparative administrative procedural law.
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l. Introduccion

La tramitacion del proceso contencioso-administrativo ecuatoriano aun con las
reformas introducidas por nuestra Ley Procesal (COGEP) publicada en el Registro
Oficial 506 del 22 de mayo de 2015, continda arrastrando vacios legales por la inde-
terminacion e insuficiencia para regular lo atinente a la apelacion de la sentencia.

Lo dicho refleja una desconexidn con normas constitucionales de numerus clausus
como la del articulo 75, que le reconoce a toda persona el derecho a la tutela efectiva,
imparcial y expedita de sus derechos e intereses, con sujecion a los principios de inme-
diacion y celeridad; o la del articulo 76, que ampara el debido proceso a través de sus
garantias y especificamente la prevista en el literal m): “recurrir el fallo o resolucion en
todos los procedimientos en los que se decida sobre sus derechos”; y la del articulo 82,
que tutela el derecho a la seguridad juridica, fundamentado en el respeto a la Consti-
tucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las
autoridades competentes.

En la misma linea, esta restriccion en la garantia de la apelacion de la sentencia
controvierte uno de los objetivos que la jurisdiccion contencioso-administrativa per-
sigue y que expresamente reconoce el COGEP en el articulo 300 y que es la tutela los
derechos de todas las personas.

La imposibilidad de apelar un fallo cuando se presume es injusto, por ser nuestros
Tribunales Contencioso-Administrativos de Unica instancial, también muestra hasta
cierto punto senales de arbitrariedad del sistema? y concentracion del poder para
administrar justicia sin derecho a la apelacion ante un nivel superior.

(1) EC Corte Constitucional. “Sentencia”. En juicio N° 011-16-SIS-CC ha referido: “b.11 De la decisiéon que emita el
tribunal contencioso administrativo, no podra interponerse ningdn recurso en tanto se trata de un proceso
de Unica instancia. Sin embargo, en el caso en que las partes procesales consideren que el auto resolutorio es
vulneratorio de sus derechos constitucionales, pondran dicho particular en conocimiento de la Corte Consti-
tucional ya sea a través de una accidn extraordinaria de proteccidon”. Por su parte la Sala Especializada de lo
Contencioso-Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, dentro del recurso extraordinario de casacioén N°
17811-2013-7575, ha sefalado: “Consecuentemente el litigio ha versado sobre la declaratoria de derechos, por
consiguiente, se esta frente a un proceso de conocimiento, cuya sentencia en materia contencioso-adminis-
trativa pone fin a dicho proceso jurisdiccional de modo definitivo, porque los Tribunales Distritales de lo Con-
tencioso Administrativo son de Unica instancia (...)".

(2) La tesis del empoderamiento o la arbitrariedad de los jueces cae completamente mediante los propios
mecanismos internos del poder judicial, asi como por su especial forma de organizacién. Es decir, la jerarqui-
zacion de instancias, que, en conjunto con el derecho al doble juzgamiento, y el derecho al juez natural pre-
determinado, constituyen una garantia que hace en todo momento imposible, el sostenimiento absoluto de
esta tesis, pues, de cierto modo, las posibles decisiones arbitrarias de determinado juez por estar desapegadas
a Derecho pueden ser expulsadas de la |6gica del ordenamiento juridico mediante el propio sistema judicial
(Sosa, 2022, pp. 375-411).
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Il. Antinomias por la inexistencia de la segunda instancia en la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa Ecuatoriana

La contradiccion normativa que sostengo existe entre el COGEP y la Constitucion
de la Republica del Ecuador (CRE) ya que el primero impide procesalmente la posibi-
lidad de presentar el recurso de apelacion de la sentencia expedida por los Tribuna-
les Contencioso-Administrativos, aun cuando la Carta Magna expresamente ordena
la observancia de la garantia de recurrir del fallo o resolucion, siendo coherente con
instrumentos de rango internacional como la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos, Pacto de San José de Costa Rica, que en su articulo 8, numeral 2,
literal h) reconoce “el derecho a recurrir del fallo ante juez o tribunal superior”.

Aunque “tradicionalmente se ha querido buscar el fundamento de los recursos
en la necesidad de mitigar la inevitable falibilidad humana” (Gimeno Sendra, 2004,
p. 551), hay que reconocer que “es patente que la razéon del establecimiento de los
recursos no puede ser tan solo la correccion de los errores judiciales, sino también la
de dar respuesta a la insatisfaccion de los litigantes con la resolucion judicial dicta-
da, pues no en vano la revision no se produce de oficio, sino siempre a instancia de
alguna de las partes recurrentes” (Ortells Ramos, 2018, pp. 157-178).

La inexistencia de la segunda instancia en cualquier jurisdiccion digase lo que se
diga, deriva en un estado de indefension3, porque “se situa a las partes en una posi-
cion de desigualdad y se impide la aplicacion efectiva del principio de contradiccion”
(Agundez Fernandez, 1996, p. 110), sin derecho a que el proceso pueda ser revisado
por un érgano superior.

La doble instancia como lo ha reiterado la doctrina, es consustancial a la tutela judicial
efectiva, los derechos del litigante se fortalecen bajo un sistema de pluralidad de grados
gue asegura un segundo pronunciamiento sobre el asunto que es objeto de debate. En
este sentido el profesor Morales Molina (1978, p. 542) ha precisado lo siguiente:

(...) representa para los asociados una garantia desde tres puntos de vista:
a. En cuanto a juzgamiento un juicio reiterado hace posible la correccion
de los errores del inferior: b. En cuanto las dos instancias estan confiadas a
jueces diferentes, lo que propicia la imparcialidad; c. En cuanto al superior
se considera mas idoneo que el inferior por su preparacion y experiencia,
pues debe reunir mayores requisitos para reunir el cargo.

(3) En Espafia, el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo entienden por indefensidén una limitacién de
los medios de defensa imputable a una indebida actuacidon de los érganos judiciales, que no se produce por
cualquier infraccién de las normas procesales, pues debe consistir en un impedimento del derecho a alegar
y demostrar en el proceso los propios derechos, o la posibilidad de replicar dialécticamente a las posiciones
contrarias (SSTC 64/1986 y 98/1997).
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Lo que estimo puede configurar como una omision del legislador ecuatoriano es
la imprecision normativa de lo preceptuado en el articulo 250 del COGEP que taxa-
tivamente es como sigue:

Se concederan unicamente los recursos previstos en la ley. Seran recurri-
bles en apelacion, casacion o de hecho las providencias con respecto a las
cuales la ley haya previsto esta posibilidad. La aclaracion, ampliacion, revo-
catoria y reforma seran admisibles en todos los casos, con las limitaciones
gue sobre la impugnacion de las sentencias y autos preveé esta Ley.

La norma antes transcrita excluye la posibilidad de interponer un recurso de ape-
lacion de la sentencia contencioso-administrativa, porque la referida ley procesal no
regula su procedencia en esta materia, y aunque ha sido de frecuente justificacion
alegar que este recurso no es absoluto, y que su reconocimiento depende de la con-
figuracion legislativa interna, se puede asumir que no ha sido una cuestion de trata-
miento prioritario para la Legislatura, situacion que prima facie, admite plantear que
ha existido una omision legislativa en este caso.

Con esta reflexion y del tenor literal del articulo 250 (COGEP) que se analiza, los
recursos horizontales que Unicamente proceden de la sentencia y que son resueltos
por el mismo Tribunal que la ha dictado, son los de aclaracion, ampliacion, revocato-
ria y reforma; y el recurso vertical de casacion que lo conoce y resuelve la Corte Na-
cional de Justicia, a través de la Sala Especializada de lo Contencioso-Administrativo.

En la direccion del analisis propuesto se puede afirmar que el ambito competen-
cial de los Tribunales-Contencioso-Administrativos es restrictivo, a lo que se agrega
qgue el COGEP y el Codigo Organico de la Funcion Judicial (COFJ) han sido bastante
imprecisos al no definir expresamente la competencia que estos tienen para resol-
ver en Unica instancia; aclaracion que si la hizo mientras estuvo vigente, la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 19684

(4) EC.1968. Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Registro Oficial 338, de 18 de marzo. Articulo
10.- (Sustituido por el Articulo 1° N°3 del D.S. 1077, R.O. 392, 171X1973 y afadido el tercer inciso del literal b) por el
Articulo1° del D.S. 611, R.O. 857, 31VII1975). Son atribuciones y deberes jurisdiccionales del Tribunal de lo Conten-
cioso-Administrativo: a) Conocer y resolver en Unica instancia de las impugnaciones a los reglamentos, actos y
resoluciones de la Administraciéon Publica, o de las personas semipublicas o de derecho privado con finalidad
social o publica y decidir acerca de su legalidad o ilegalidad; b) Conocer y resolver en Unica instancia de la re-
soluciones de la Contraloria General de la Nacién que establezcan responsabilidad en la gestiéon econdmica
estatal o municipal o de otras instituciones sometidas al control o juzgamiento de aquella. Conocera también
los juicios de excepciones a la coactiva originados en resoluciones dictadas por la Contraloria General de la
Nacion. Conocera y resolvera igualmente en Unica instancia, de las acciones de prescripcion de los créditos fis-
cales, estatales, locales o seccionales o de las Instituciones PuUblicas originados en decisiones de la Contraloria
General, que se hubieren promovido o se promuevan por los directamente interesados, asi como de las excep-
ciones que se propongan en procedimientos coactivos instaurados para el cobro de créditos provenientes de
resoluciones dictadas por la Contraloria General de la Nacién.
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Ill. La inadecuacion formal y material del Cédigo Organico General de Proce-
sos (COGEP) a la Constitucion de la Republica del Ecuador (CRE) configura
como una inconstitucionalidad por omision

Frente a la imposibilidad de ejercer el derecho a recurrir o al doble conforme en la
jurisdiccion contencioso-administrativa ecuatoriana, cabe plantear si nos encontra-
mos frente a un caso de inconstitucionalidad por omision. El presupuesto de hecho
necesario para que podamos hablar de inconstitucionalidad por omision es “la inac-
tividad del érgano legislativo en cumplir dentro de un plazo predeterminado por la
Constitucion o dentro de un plazo que pueda estimarse razonable, una obligacion o
encargo concreto atribuido a él por la norma fundamental de manera tal que se im-
posibilite la ejecucion de las garantias contenidas en ella” (Bulnes, 2006, pp. 251-264).

La imposibilidad de ejercer el derecho a recurrir que bien puede figurar como
una flagrante violacion de un derecho fundamental como lo es el de |a tutela judicial
efectiva, también se aproxima a recaer en el incumplimiento de la garantia constitu-
cional expresamente reconocida en el articulo 84 de la CRE:

La Asamblea Nacional y todo érgano con potestad normativa tendra la
obligacion de adecuar, formal y materialmente, las leyes y demas normas
juridicas a los derechos previstos en la Constitucion y los tratados interna-
cionales, y los que sean necesarios para garantizar la dignidad del ser hu-
mano o de las comunidades, pueblos y nacionalidades. En ningun caso, la
reforma de la Constitucion, las leyes, otras normas juridicas ni los actos del
poder publico atentaran contra los derechos que reconoce la Constitucion.

La dogmatica constitucional ecuatoriana desde el ano 2008 se ha estructurado
bajo el modelo argumentativo del estado constitucional de derechos y justicia social
y para su comprension (a veces dificil para el jurista extranjero), se han ido formulan-
do tecnicismos como el “neoconstitucionalismo transformador” para ayudar a inter-
pretar el contenido de la Constitucion; sobre esto el profesor Avila Santamaria (2011,
pp. 14-15) sostiene importantes premisas:

El problema que tenemos, al menos quienes nos hemos formado desde una
tradicion normativa formal, es que las nuevas instituciones de la Constitucion
de Montecristi no han sido creadas ni desarrolladas por juristas sino por mo-
vimientos sociales, en particular el indigena, y que la comprension de éstas
requiere de la ayuda de otras disciplinas cientificas, como la antropologia, la
economia politica, los estudios culturales y la sociologia. En otras palabras, la
doctrina para comprender la dimension de las propuestas constitucionales
no la encontramos en librerias juridicas sino en otras fuentes no formales.

La desmedida ambicion garantista de la CRE que tedricamente resulta positiva,
redunda en ilusion por la impotencia estatal para garantizar lo que esta normativa
promete. Por ello resulta paraddjico que, aun cuando nuestra Constitucion, dentro
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de los derechos de proteccion, donde yacen reconocidas las garantias del debido
proceso y particularmente el derecho a recurrir el fallo, no pueda ser de efectivo
cumplimiento, porgue la normativa especifica (COGEP), no es asistematica en la re-
gulacion del recurso de apelacion de la sentencia expedida por los Tribunales Con-
tencioso-Administrativos.

La adecuacion formal y material del COGEP a la normativa constitucional y al bloque
de constitucionalidad interamericano no se ha producido. En consecuencia, la insuficien-
cia normativa genera una merma de condiciones procesales minimas para ejercer como
corresponde el derecho a la tutela judicial efectiva y afecta al principio de supremacia
constitucional; principio este Ultimo, que en sentido material, implica la superioridad en
el contenido y la exigencia de compatibilidad entre el contenido de las normas juridicas
infraconstitucionalesy los principios y valores que constan en la Constitucion; y en el sen-
tido formal, la exigencia de que las normas infraconstitucionales sean dictadas en la for-
mMa y siguiendo los procedimientos establecidos en la Constitucion (Oyarte, 1999, p. 79).

La dignidad del ser humano dentro de un proceso judicial, si bien ha de ser so-
pesada en virtud del bien juridico afectado (vida, libertad, salud, estabilidad laboral),
tampoco puede constrenirse a ser apreciada en su maxima dimension Unicamente
desde algunas aristas del Derecho, por ejemplo, en Ecuador el principio del doble
conforme ha sido desarrollado en el ambito penal, habiéndose expedido desde la
Corte Nacional de Justicia una regulacion especifica a través de la Resolucion N° 04-
2022 para la procedencia de este recurso especial:

Articulo 1°-Finalidad- Las presentes normas tienen por finalidad garantizar
el derecho al doble conforme reconocido en la Constitucion de la Republica
del Ecuador y en los instrumentos internacionales de derechos humanos.
Dichas disposiciones seran de aplicacion obligatoria hasta que la Asamblea
Nacional regule dicho recurso en el Cédigo Organico Integral Penal.

Articulo 2°-Objeto- Este recurso especial tiene por objeto la revision integral
de las sentencias condenatorias dictadas por los Tribunales de apelacion y
por los Tribunales de casacion de las Salas Especializadas competentes de
la Corte Nacional de Justicia, cuando en dichas sentencias se declare por
primera vez la culpabilidad de una persona procesada. El Tribunal com-
petente al conocer este recurso especial podra revisar de forma integra la
sentencia impugnada, incluyendo la determinacion de los hechos, inter-
pretacion y aplicacion del Derecho, asi como la valoracion de la prueba.

No se objeta la forma en que el Estado a través de la ley penal garantiza el ejercicio
del derecho al doble conforme; lo cuestionable es que el mismo Estado no extien-
da el paraguas para tutelar los derechos del ciudadano que litiga en la jurisdiccion
contencioso-administrativa y permita la recurrencia del fallo ante un érgano supe-
rior, porque el derecho a la impugnacion no se restringe a zonas especificas, éste se
irradia a la totalidad del espacio juridico, tal como se aprecia en la concisa definicion
proporcionada por Jordan (2014, p. 15):
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La impugnacion es un derecho reconocido tanto en los instrumentos in-
ternacionales como en la norma suprema y ha sido concebida como una
garantia primordial que permite en el marco del debido proceso y de la
tutela judicial efectiva, que la persona justiciable pueda comparecer ante
las instancias y jueces competentes con la finalidad de ejercitar su derecho
a la defensa y recurrir cualquier fallo que le sea adverso. La impugnacion
puede ser definida, como aquel derecho abstracto con el que cuentan las
partes procesales para contradecir o refutar una decision judicial, con la
cual no se encuentran de acuerdo, debido a que la misma le causaria un
agravio al encontrarse afectada de error o vicio, y que tendra por objeto
revocar o anular la decision jurisdiccional.

El fundamento del derecho para impugnar el fallo tiene raigamibre supranacional por
cuanto la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en su articulo 8.2h sobre
las garantias del debido proceso sefala que durante la sustanciacion de una causa toda
persona tiene derecho en plena igualdad a “recurrir del fallo ante juez o tribunal supe-
rior”; asi como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en su articulo 2.3
refiere que toda persona cuyos derechos o libertades reconocidos en el presente Pacto
hayan sido violados, podra interponer un recurso efectivo, aun cuando tal violacion hu-
biera sido cometida por personas que actuaban en ejercicio de sus funciones oficiales.

Estas normas se han adaptado a la CRE que en su articulo 76 numeral 7, literal m)
reconoce que, en todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso, que incluird garantias
basicas entre éstas la de recurrir el fallo o resolucion en todos los procedimientos en
los que se decida sobre sus derechos.

Cabe pues, formular una razonable critica al por qué no se ha desarrollado y con-
cretado en el COGEP, la factibilidad de interponer un recurso de apelaciéon de la sen-
tencia expedida por los Tribunales Contencioso-Administrativos.

La presunta inconstitucionalidad por omision que se aduce la sustento desde mi
reflexion personalisima, en la negligencia legislativa para regular en forma coherente
y consistente dentro del COGEP la viabilidad para impugnar la sentencia mediante
el recurso de apelacion, a lo que se agrega la indiferencia del Consejo Nacional de
la Judicatura que, aun con las facultades que la Constitucion y su Ley Organica le
reconocen, No ha planteado alternativas de reingenieria procesal en esta jurisdiccion
para ampliar la cobertura de atencidn a los usuarios y garantizar desde su estructura
institucional el derecho de recurrir a segunda instancia.

Este presupuesto podria adherirse a lo que Hernandez Valle (2003, pp. 179-186) ha

definido como inconstitucionalidad por omision relativa:
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En las omisiones relativas el legislador al propulsar la norma para obede-
cer el mandato constitucional, favorece a ciertos grupos y olvida a otros o
acuerda ventajas a unos que no son dispensadas a otros (Bazan, 2005, p.
253). En otros términos, existen preceptos y principios constitucionales que
imponen al legislador la obligacion de emitir una o un conjunto de normas
que disciplinen algun aspecto del texto constitucional que alli sélo se en-
cuentra delineado en sus rasgos mas generales.

Lo antes anotado se afianza en el fundamento constitucional del articulo 436 nu-
meral 10 que faculta a la Corte Constitucional declarar la inconstitucionalidad en la
gue incurran las instituciones del Estado o autoridades publicas que por omision
inobserven, en forma total o parcial, los mandatos contenidos en normas constitu-
cionales; asi como en lo previsto en la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (LOGJCC) que regula lo atinente al control constitucional de
las omisiones normativas en su articulo 128:

El control abstracto de constitucionalidad comprende el examen de las
omisiones normativas, cuando los érganos competentes omiten un deber
claro y concreto de desarrollar normativamente los preceptos constitucio-
Nnales. Este control se sujetara al régimen general de competencia y proce-
dimiento del control abstracto de constitucionalidad.

El control abstracto® de la constitucionalidad en Ecuador ha sido esquivo frente a
las arbitrariedades de un sistema procesal mezquino con la jurisdiccidn contencio-
so-administrativa, y esto también implica responsabilidad compartida por la ausen-
cia de voluntad y participacion ciudadana y politica, por ejemplo, para proponer una
demanda de inconstitucionalidad por omision® segun lo faculta la LOGICC en su
articulo 77: la demanda de inconstitucionalidad puede ser propuesta por cualquier
persona, individual o colectivamente.

(5) El control abstracto puede definirse como aquel que es ejercido para garantizar la adecuacion de las normas
gue componen el ordenamiento juridico al contenido de la Constituciéon. Se denomina abstracto porque se lleva
a cabo supuestamente con abstraccion de la aplicacién concreta de la norma a una hipdtesis de hecho determi-
naday se limita a resolver una discrepancia abstracta en torno a la conformidad o no de un texto normativo (sin
importar si se aplica o nunca se ha aplicado) con el texto de la propia Constitucion (Guerrero del Pozo, 2011, p. 69).
(6) EC. 2015. Reglamento de sustanciacion de procesos de competencia Corte Constitucional, Registro Oficial
Suplemento 613 del 22 de octubre. Articulo 86 -Tramite- La inconstitucionalidad por omisién, prevista en el ar-
ticulo 436, numeral 10 de la Constitucién, serd declarada por el Pleno de la Corte Constitucional a peticién de
cualquier persona, comunidad, pueblo, nacionalidad o colectivos, bajo las mismas reglas de la accidon publica
de inconstitucionalidad. Ademas de los requisitos establecidos para la accidon de inconstitucionalidad, la de-
manda de inconstitucionalidad por omisiéon, contendra los siguientes: a) El seflalamiento de las normas cons-
titucionales presuntamente violadas por omision; b) La identificacion de la autoridad renuente a cumplir con
los mandatos de la Constitucion; c) La peticion concreta de declaratoria de inconstitucionalidad por omisiéon
sefalando con claridad los efectos de la pretensién.
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Un pronunciamiento de la Corte Constitucional para dar cumplimiento con lo pre-
ceptuado en el articulo 129, numeral 2 de la LOGICC, en relacion a las omisiones
normativas relativas?, seria determinante para frenar la inercia procesal derivada de
la imposibilidad de impugnar la sentencia contencioso-administrativa.

IV. La doble instancia en el proceso contencioso-administrativo, algunas per-
cepciones en el Derecho Procesal Comparado

Al ano 2026, la vision reduccionista y peyorativa de actores politicos sobre la espe-
cializacion de los jueces unipersonales en la jurisdiccion contencioso-administrativa
ecuatoriana, puede ser una de las razones de su inexistencia. La resistencia ha visto
inviable una reforma por considerar que los tecnicismos y abstracciones juridicas de
las controversias Unicamente pueden ser abordados y resueltos por los tribunales
especializados y no por jueces de primer nivel o instancia.

Esta fue una de las tensiones identificadas en Espafa en 1998 con la expedicion
de la Ley 29/1998, de 13 de julio reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, cuando en la exposicion de motivos se decia que:

Ciertamente, la complejidad técnica de muchos de los asuntosy la trascen-
dencia politica de otros que habrian de enjuiciar a tenor de dicha clausula
ha dado origen a una larga controversia, que era necesario resolver para
implantar definitivamente los Juzgados”. Sin embargo la reforma® ocurrid
y, aun con las criticas que puedan persistir, el sistema se fortalecio para dar
respuesta oportuna y prolija a quienes por via del recurso han buscado el
reconocimiento de sus derechos.

El profesor Munoz Aranguren (2018) reflexiona sobre la conveniencia de la doble instan-
cia en Espafnay los aciertos que el modelo ha mostrado con los juzgados unipersonales:

Es cierto que el modelo espanol contencioso-administrativo ha asignado
tradicionalmente el conocimiento de recursos contra los actos administrati-
VvOs a 6rganos judiciales colegiados, siguiendo asi la inspiracion del modelo
francés, para el que la independencia judicial se entiende mejor protegida,

(7) EC. 2009. Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, Registro Oficial Suplemento 52
del 22 de octubre. (..) Las omisiones normativas tendran los siguientes efectos: (..) 2. En el caso de las omisiones
normativas relativas, cuando existiendo regulacion se omiten elementos normativos constitucionalmente relevan-
tes, seran subsanadas por la Corte Constitucional, a través de las sentencias de constitucionalidad condicionada.
(8) Espanfia, Ley 29/1998 de 13 de julio Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Exposicion de Moti-
vos (lll. Los érganos de la Jurisdiccion y sus competencias). Esta reforma aborda el problema con decisién y con cau-
tela a la vez. Define la competencia de los Juzgados mediante un sistema de lista tasada. En la elaboracion de esta
lista se ha tenido en cuenta la conveniencia de atribuir a estos rganos unipersonales un conjunto de competencias
relativamente uniformes y de menor trascendencia econémica y social, pero que cubren un elevado porcentaje de
los recursos que cotidianamente se interponen ante los 6rganos de la Jurisdiccion. De esta manera es posible aportar
remedio a la saturaciéon que soportan los Tribunales Superiores de Justicia, que se veran descargados de buen niume-
ro de pleitos, aungue conservan la competencia para juzgar en primera instancia los mas importantes a priori y toda
la variedad de los que se incluyen en la cldusula residual, que ahora se traslada a su ambito competencial.
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aungue pueda parecer paraddgjico, cuando el juez no actua en solitario. Pero
dado que esa prevencion no existe ya en el derecho procesal espanol, ni si-
quiera en la jurisdiccion contenciosa -y buena prueba es el razonable buen
funcionamiento de los Juzgados de lo Contencioso-administrativo- no pare-
ce haber razones que desaconsejen que los asuntos actualmente atribuidos,
en unica instancia, a la Audiencia Nacional o a los Tribunales Superiores de
Justicia, pasen a serlo en primera instancia a los juzgados contencioso-ad-
ministrativo unipersonales. Ademas, precisamente mediante la instauracion
generalizada de la doble instancia se permitiria, a través del recurso de ape-
lacion, la revision de esas resoluciones por parte de tribunales colegiados.

En Ecuador ha sido determinante el bloqueo que desde la funcion legislativa se
ha promovido para postergar la reorganizacion del orden jurisdiccional contencio-
so-administrativo. Aumentar el gasto publico para crear juzgados es un desafio en
cualquier Estado, y, ademas de la ingente inversion® implica reformas parciales, ne-
cesariamente el transito a un nuevo modelo exige voluntad politica, reingenieria
competencial y tiempo para evaluar los beneficios.

La distribucion de los tribunales territorialmente evidencia inequidad y distancia
entre la Administracion de Justicia y el pueblo, percepciones que traen consigo in-
conformidad por una jurisdiccion especializada que por las limitaciones del sistema
procesal, tarda en resolver y en hacer ejecutar lo juzgado; Aqui bien cabe la reflexion
de Raul Bocanegra (2003, p. 6) cuando dice que “con toda seguridad es preferible en
términos generales un sistema judicial de no muy buena factura técnica pero que
dé satisfaccion a las necesidades de los ciudadanos, es decir, que los ciudadanos lo
reconozcan cercano, antes que otra estructura judicial mas depurada técnicamente
pero que no les inspire la suficiente confianza”.

Se ha tratado de justificar que los derechos del ciudadano que controvierte con la
Administracion se encuentran plenamente resguardados porque puede activar medios
de impugnacion en la via gubernativa dentro del procedimiento administrativo, como
el de apelacion o el extraordinario de revision, recursos que son resueltos por la misma
Administracion, y que por ello, en el proceso judicial sustanciado ante el Tribunal, no se-
ria indispensable apelar la sentencia ante un érgano jerarquicamente superior.

En Ecuador los Organos de la Administracion Publica que conocen recursos en sede
gubernativa (apelacion y extraordinario de revision) no tienen funciones jurisdiccionales
y sus resoluciones tienen calidad de actos administrativos impugnables en sede judicial;
esto para distinguir el matiz de la justicia administrativa que se aprecia en otros paises,

(9) Es evidente que el valor econdmico de un litigio casi siempre guarda una directa relacién con el coste que
tanto para el Estado como para las partes implica su resolucidn jurisdiccional. Esto ultimo es innegable: los ho-
norarios del letrado, los aranceles del procurador y otros eventuales gastos procesales casi siempre son ceteris
paribus mas elevados cuanto mayor es dicho valor (Doménech, 2016, s.f.).
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por ejemplo en Chilel® donde el sistema juridico reconoce la existencia de 6rganos ad-
ministrativos que ejercen jurisdiccion y que se conciben como tribunales de primera
instancia en algunas materias.

Las instituciones que integran la Administracion Publica en Ecuador, salvando na-
turalmente excepciones, carecen de credibilidad y confianza legitima, la corrupcion
es un fendomeno que facilmente irrumpe en la esfera de los poderes publicos y pue-
de incidir en las decisiones de 6érganos administrativos que resuelven los recursos,
en los que, dicho sea de paso, los ciudadanos cada vez confian menos.

En esta linea me parece que calzan las criticas del profesor Tomas-Ramon Fer-
nandez cuando dice que “los recursos administrativos no sirven para nada. Deberia
suprimirse la obligatoriedad del de alzada. Que los utilice el que quiera, pero servir, lo
gue se dice servir, no sirven para nada, mas que para perder el tiempo, a menos que
medie un cambio del gobierno, estatal, autondémico o municipal” (2023, p. 77).

Bajo las consideraciones anotadas previamente los ciudadanos que estiman afectados
sus derechos por actuaciones o inacciones administrativas, perciben que es mas conve-
niente la impugnacion por via judicial mediante la accion contenciosa a sabiendas que el
proceso puede tardar, pero conservan la aspiracion de que en sede jurisdiccional la deci-
sion que se adopte pueda ser la que idealizan desde sus aspiraciones subjetivas legitimas.

Los jueces de primera instancia no solucionaran integralmente las trabas procesa-
les de la jurisdiccion contencioso-administrativa ecuatoriana, sin embargo, pueden
provocar un cambio de paradigma trascendente en la relacion juridico-procesal. Por
ejemplo, como sehala Muhoz Aranguren (2018, pp. 157-178) “la posibilidad de inter-
poner un recurso devolutivo contra una resolucion sirve de acicate para que el juz-
gador a quo reflexione sobre la correccion de su propio juicio y para que se cuide de
motivar adecuadamente su decision, que en otro caso podria ser revocada, con el
consiguiente coste reputacional”.

Con acierto el profesor Tomas Ramon Fernandez ha reconocido el esfuerzo de los
jueces unipersonales en Espanall que, desde su inicio y hasta ahora, han sido cues-
tionados por algunos sectores.

(10) En el Derecho Chileno también existen un conjunto de érganos que integran la propia Administracion
del Estado y que desarrollan, segun la terminologia de la doctrina nacional, “funciones jurisdiccionales”, en
ambitos especificos de la actividad administrativa. Asi, el legislador establece como “tribunales de primera
instancia”-y los denomina asi en muchos casos o los concibe asi al menos- a jefes superiores de servicio o uni-
dades administrativas, para que resuelva las controversias juridicas generadas entre ese mismo 6rgano de la
administracién estatal y un particular, considerando la resolucién emitida, para todos los efectos legales, como
una sentencia de primera instancia (Ferrada Bérquez, 2014, p. 157).

(1) En mi opinidén, los jueces situados al frente de los juzgados provinciales de lo contencioso-administrativo se
han ganado un lugar, quizas porque nacieron contra corrientey eso les obligd a hacer un esfuerzoy a estudiar por
su cuenta lo que nadie les habia exigido aprender antes. Esta ausencia del derecho administrativo en los proce-
sos selectivos que dan acceso a la carrera judicial no tiene a estas alturas ninguna justificaciéon. Lo mas probable
es que un juez o un abogado en toda una larga vida profesional no se encuentre nunca con un censo reservativo;
es imposible, sin embargo, que no se tropiece con una licencia municipal. Y, sin embargo, seguimos igual que
hace cien afos, ignorando todo lo que no sea derecho civil y derecho penal (Fernandez, 2023, pp. 74-79).
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La diferencia es que Espafna cambid el modelo hace mas de veinte anosy en Ecua-
dor aun divagamos sobre los riesgos de asignar a jueces de primer nivel la altisima
responsabilidad de conocer y resolver estas controversias, pero precisamente son
estas disrupciones las que pueden transformar y entendemos no en forma absoluta,
las realidades procesales en los sistemas juridicos. Asi lo intuimos de lo ocurrido con
las legislaciones iberoamericanas que tempranamente replantearon y contindan
proponiendo reestructurar la jurisdiccion contencioso-administrativa para provocar
mejoras y responder a nuevas tipologias de conflictos en este orden.

En esta direccion nos da luces la reflexion de Luis Maria Diez-Picazo (2023, p. 29), quien
comparte valiosas consideraciones en torno a la modificacion del modelo jurisdiccional
espanol, afirmando la conveniencia de disefar una generalizacion de la doble instancia:

Es preciso ver con claridad que el recurso de apelacion juega un papel
crucial para administrar justicia de manera correcta y efectiva. No deberia
nuNca ser concebido como un mero complemento; es decir, como una
simple mejora del sistema, en vez de un elemento consustancial o defini-
torio del mismo. La importancia fundamental del recurso de apelacion se
percibe al reparar -entre otros- en datos tales como que las sentencias de
instancia a menudo han de basarse en valoraciones de hecho complejasyy,
desde luego, no univocas ni automaticas; que los vicios de procedimiento,
como se dejé apuntado anteriormente, distan de ser infrecuentes; o que
no es excepcional que los érganos jurisdiccionales de instancia, delibera-
damente o por desconocimiento, se desvien de los criterios jurispruden-
ciales establecidos. Estos problemas solo pueden ser remediados con un
medio de impugnacion que, lejos de tener como finalidad la elaboracion
de doctrina jurisprudencial, permita un adecuado control de la apreciacion
de las pruebas y de la aplicacion de las normas hechas por los érganos
jurisdiccionales de instancia. Y esto exige que el acceso a la apelacion sea
suficientemente amplio y, sin duda alguna, reglado.

Las controversias y el volumen de conflictos derivados de las relaciones con las ad-
ministraciones publicas y las privadas que actuan en delegacion de la potestad es-
tatal, podrian ser tratados como se ha normado en legislaciones como la espanolal?

(12) La LICA reconoce competencias a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo en funcién de la Admi-
nistracion Publica de que procede la actuacion administrativa objeto de impugnacién-Administracién local,
Administraciéon autondmica, Administracion periférica del Estado y de las Comunidades Autdnomas, Adminis-
tracién Institucional y corporativa a ellas vinculada y Administraciéon electoral. Este criterio se combina con el
de la jerarquia del drgano del que procede la actuacion administrativa, o con el del ambito territorial en que
ejerza su competencia, o con la materia o sector de la actividad administrativa sobre la que la actuacioén re-
caiga, o con la extension de los efectos del acto o su entidad econdmica. Trata con ello de lograrse que quede
residenciada en estos Juzgados la competencia para el conocimiento de las pretensiones contra los actos,
inactividades o actuaciones constitutivas de via de hecho de érganos de las citadas Administraciones que
puedan considerarse de menor relevancia o complejidad.
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definiendo competencias de jueces de lo contencioso-administrativo de primer nivel
con criterios que atiendan el origen de la actuacion administrativa impugnable.

Los limites para evitar el abuzo del derecho a recurrir también es un parametro
a observar en la legislacion procesal comparada, como por ejemplo la argentina
(CPCA, articulo 55, inc. 2), en donde no todas las sentencias son apelables, “como
una forma de evitar que el demandado dilate el proceso, exigiendo un dispendio in-
necesario de la funcion jurisdiccional del Estado” (Hutchinson, 2009. p. 276).

La cuantia como presupuesto para la procedencia del recurso de apelacion, como
se lo ha concebido en la legislacion espanola, aunque también con criticas!3, se apre-
cia como un limite procesal configurado técnicamente y previsto para garantizar el
derecho a la doble instancia de los recurrentes y evitar su abuso. Sobre la cuantial#
a efectos de interponer el recurso de apelacion, el profesor Munoz Aranguren (2018,
pp. 157-178) ha referido:

Sin embargo, los recurrentes cuyos asuntos, en razon de la materia, se asig-
nen por la LJICA a los Juzgados unipersonales -ya sean Juzgados de lo Con-
tencioso-Administrativo o Juzgados Centrales-, gozaran del derecho a una
doble instancia cuando la cuantia del asunto exceda de 30.000 euros Y,
ademas, con independencia de su cuantia, siempre que la sentencia recu-
rrida declare la inadmision del recurso, cuando sea dictada en un procedi-
miento para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona,
cuando resuelvan litigios entre Administraciones publicas o resuelvan im-
pugnaciones indirectas de disposiciones generales. De igual forma, todos
los justiciables —administrados y Administracion— podran recurrir los autos
dictados en la pieza de medidas cautelares o los recaidos en ejecucion de
sentencia, entre otros (articulo 80 LICA).

(13) Es inequivoca, asi, la vocacion del legislador espanol de hacer descansar el sistema de recursos sobre la
cuantia, lo que llega al paroxismo en 2011. A este respecto hay que decir sin ambages que se trata de un criterio
tosco y arcaico y, desde luego, dificilmente justificable en una democracia moderna. Varias razones sustentan
esta tajante afirmacién. La primera y mas obvia es que una misma cantidad de dinero no significa lo mismo
para personas distintas. A ello se debe anadir algo menos visible: una misma cantidad de dinero tampoco sig-
nifica lo mismo en distintos sectores del ordenamiento juridico. Por poner un ejemplo real, la elevaciéon de la
cuantia minima a 600.000 euros dejé automaticamente fuera del recurso de casacién toda la litigiosidad en un
sector tan relevante y fértil en novedades como la proteccién de datos, por la sencilla razén de que el monto
maximo de las multas legalmente previsto en este sector era de 300.000 euros; cantidad, por lo demas, muy
alejada del panorama vital de la mayoria de los ciudadanos. Hay, en fin, una razén mas por la que la cuantia no
es un buen criterio: la historia ensefia que algunas de las sentencias mas innovadoras se producen en litigios
de escasa cuantia. Baste el ejemplo de Costa c. Enel (6/64), de 15 de julio de 1964, que tuvo su origen en la fac-
tura de electricidad de un abogado milanés (Diez-Picazo, 2023, pp. 13-33)..

(14) Tribunal Superior de Justicia. 2006. “Sentencia de 30 de marzo, Madrid, (JUR 2006, 203341). “Las preven-
ciones legales en materia de cuantia han de ser aplicadas en funcidn de la real entidad material de la cuestion
litigiosa, siendo irrelevante a los efectos de la inadmisidn el hecho de que el recurso de apelacion haya sido
admitido en la instancia, que el asunto se haya tramitado como de cuantia indeterminada, o que se haya hecho
el ofrecimiento del recurso de apelacidon al notificarse la sentencia”.
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Los ejemplos de otros sistemas comparados dan cuenta de la funcionalidad de
la doble instancia aun con las falencias que en todo modelo judicial pueden persis-
tir; no en vano, Estados con histérico y eficiente desarrollo de instituciones juridicas
mMantienen en su legislacion este esquema;

En Italia los Tribunali Amministrativi Regionali (TAR) en primera instancia
y el Consiglio di Stato para apelacion; en Francia, en primera instancia los
recursos contencioso-administrativos son resueltos por el correspondiente
Tribunal administratif, siendo su resolucion apelable ante la Cour adminis-
trative d'appel; en Reino Unido se puede recurrir a segunda instancia con
el leave to appeal (Munoz Aranguren, 2018); sucede también en Alemania,
en cada land hay varios érganos de primera instancia (colegiados) llamados
Verwaltungsgerichte y un unico Tribunal Superior administrativo de apela-
cion Oberverwaltungsgericht, guedando en el ambito federal como érgano
de casacion el Bundesverwaltungsgericht (Bocanegra Sierra, 2003, p. 37).

V. Conclusiones

El proceso contencioso-administrativo en Ecuador como se ha dicho, es un esce-
nario de improbabilidades, de lento desarrollo y sujeto también a presiones politicas
en algunos casos. Sin embargo, estoy convencido que es el escenario en el que pue-
de defenderse con mayor estrategia el ciudadano, en un terreno que de cierta forma
no se encuentra demasiado inclinado a los intereses de la Administracion o al menos
se aguarda, que los juzgadores propicien un equilibrio racional entre los poderes pu-
blicos y los derechos del accionante.

La dilacion del proceso contencioso administrativo ecuatoriano es producto del
modelo concentrador de justicia. La doble instancia, como se ha visto, no existe, las
garantias del debido proceso se reconocen parcialmente por cuanto la apelacion de
la sentencia procesalmente no es viable.

La casacion no es segunda instancia, a través del recurso en cuestion, la Corte Na-
cional de Justicia no puede revisar la integralidad del proceso, y la accion extraordi-
naria de proteccion, Unicamente procede cuando se ha demostrado haber agotado
los recursos ordinarios y extraordinarios, salvo que éstos sean ineficaces o inadecua-
dos o que la falta de interposicion de éstos no fuera atribuible a la negligencia del
titular del derecho constitucional vulnerado.

Se ha cuestionado la inexistencia del recurso de apelacion en la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa ecuatoriana e identificado que el indice de litigiosidad y so-
brecarga procesal es un hecho bastante similar en el sistema iberoamericano sin
atribuir que esto se deba a las recurrentes demandas de los ciudadanos, y también
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se ha reflexionado sobre la complejidad de reorganizar la estructura de la planta ju-
dicial con un modelo desconcentrado de administracion de justicia que propicie en
la practicidad la funcién del recurso de apelacion como garantia de quienes incon-
formes con el fallo, sienten la afectacién de sus intereses.

En lineas generales en Ecuador, la inmadurez del sistema juridico por lo menos en
mMateria contencioso-administrativa es irrefutable, las recepciones normativas o adap-
taciones de leyes externas han mostrado la dificultad de fortalecer un modelo proce-
sal que atienda y resuelva los escenarios del conflicto entre el Estado y los particulares.

El diseno endogamico de la justicia contencioso-administrativa en Ecuador, afian-
zado en recepciones normativas a partir de 1968 con la expedicion de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, que atribuyd competencias en Unica ins-
tancia a 6rganos pluripersonales como los Tribunales, ha funcionado como un dogal
ideoldgico que ha negado prepotentemente la reorganizacion de esta jurisdiccion,
la dinamia del sistema y hasta el debate sobre |la creacion de unidades judiciales es-
pecializadas de primera instancia.
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