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RESUMEN El principio Non bis in idem constituye un limite para el ejercicio del iuspuniendi estatal en tanto que se prohibe
que una persona por el mismo hecho y fundamento sea procesada o sancionada dos o mas veces por un mismo
hecho. Este principio tiene dos dimensiones. El objetivo de este estudio fue analizar el principio con sus dos vertientes
y las implicaciones que conllevan a una de las vertientes, especificamente el material, dentro de las ordenanzas
del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén Sevilla de Oro. El enfoque de esta investigacidn es
cualitativa, y se utilizaron los métodos de investigacion hermenéutico y exegético, lo que coadyuvé a determinar
que en varias ordenanzas, se vulnera el principio Non bis in idem, en su vertiente material, lo que conlleva que en
los procesos sancionatorios administrativos por una determinada conducta se impongan mas de una sancion al
administrado.
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ABSTRACT | The principle of Non bis in idem constitutes a limit on the exercise of state legal rights, as it prohibits a person
from being prosecuted or sanctioned twice or more for the same offense for the same reason. This principle has
two dimensions. The objective of this study was to analyze the principle in both its aspects and the implications it
entails for one of the aspects, specifically the material aspect, within the ordinances of the Decentralized Autonomous
Municipal Government of the canton of Sevilla de Oro. The approach of this research is qualitative, and hermeneutical
and exegetic research methods were used. This helped to determine that several ordinances violate the principle of
Non bis in idem, in its material aspect, which leads to the imposition of more than one sanction on the individual in
administrative sanctioning processes for a given conduct.

Key words: Administrative Law; Non bis in idem; Sanctioning; Administrative Sanction; Ordinance

RESUMO O principio Non bi§ in idemse constitui um limite ao e)gercicio do iuspuniendi estadua! na medidz?\ em que proibe
que uma pessoa seja processada ou punida duas ou mais vezes pelo mesmo ato e motivo. Este principio tem duas
dimensoes. O objetivo deste estudo foi analisar o principio com os seus dois aspetos e as implicagdes que acarretam
um dos aspetos, especificamente o material, dentro das ordenancas do Governo Auténomo Descentralizado Municipal
do cantdo de Sevilla de Oro. A abordagem desta investigacao é qualitativa, tendo sido utilizados os métodos de
investigacdo hermenéutica e exegética, que permitiram constatar que em diversas portarias é violado o principio Non
bis in idem, na sua vertente material, o que implica que nos processos administrativos sancionatérios por determinada
conduta seja imposta mais do que uma san¢ao ao administrado.
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INTRODUCCION

Derecho Administrativo es un “Derecho de equilibrios entre principios constitucionales que
frecuentemente generan conflictos Ilamados a ser resueltos en primer lugar por el legislador democratico
mediante la elaboracién de ponderaciones legislativas” (Ponderacién, 2009). Para Rivero, (2022) es un
Derecho especial formado por un equilibrio entre los privilegios de la Administracidon y las garantias de

los ciudadanos, es decir, por una serie de "privilegios en mas y en menos...".

La Administracion Publica personifica el Poder del Estado y asume el servicio objetivo de los intereses
generales de acuerdo con el principio de eficacia. Para ello dispone de unos poderes inéditos en el
ambito de los demas sujetos de Derecho, gozando de unas potestades exorbitantes del Derecho comun.
Junto a esos poderes exorbitantes y que hacen del derecho Administrativo un derecho de privilegios
en mas, el derecho Administrativo somete a la Administracién Publica a unos limites, que hacen de
él también un derecho de garantias a favor de los particulares y del interés general. Son ejemplos de
privilegios: la Administracion Publica puede crear, modificar y extinguir derechos por su sola voluntad

mediante actos unilaterales.

La potestad sancionadora del Estado no solo le ha sido atribuida al Derecho penal, sino también al
Derecho Administrativo Sancionador. Esta situacidn ha generado diversos problemas vinculados a la
afectacidn del principio de Non bis in idem, puesto que el legislador en muchas ocasiones no ha sido

totalmente claro al delimitar los limites entre el ilicito penal y el administrativo.

Por ese motivo, la coexistencia entre el Derecho penal y Derecho Administrativo Sancionador hagenerado
diversas discrepancias respecto de su tratamiento tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, al
punto de que hasta el dia de hoy no existe consenso y es posible que ante un mismo supuesto de hecho
se llegue a consecuencias juridicas distintas, lo cual es contrario a la seguridad juridica que debe ser

garantizada en un Estado Constitucional de Derecho.

En la actualidad es posible constatar una proliferacion de normativa de indole sancionatoria cuya
ejecucidon queda entregada a diversos 6rganos de la Administracion, sumada a la creciente cuantia de las
sanciones que en dicho contexto les es posible imponer a los administrados. Esta Ultima circunstancia ha
sido mayormente evidenciada por la opinidn publica dada la cobertura mediatica de recientes sanciones

impuestas por drganos administrativos por infracciones cometidas en el contexto administrativo.
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En términos generales, la garantia Non bis in idem importa la prohibicién de que una misma persona
sea sancionada y/o juzgada mas de una vez en virtud de los mismos hechos. A fin de abordar la tematica
de la presente investigacion, procederemos a analizar el principio en cuestidon en términos generales,
evidenciando su reconocimiento normativo, su fundamentacion, y finalmente sus presupuestos de

aplicacion.

Resulta significativo destacar, que de la propia conceptualizacién de garantia Non bis in idem se
desprende su doble contenido, esto es, por un lado, la vertiente material que es la prohibicién que,
para una determinada conducta, se impongan mas de una sancién al administrado; y, por otro lado,
la prohibiciéon de que una misma persona sea sometida a multiples enjuiciamientos por unos mismos
hechos, correspondiendo a la llamada vertiente procesal. Ambas serdn revisadas separadamente en la

presente investigacion, dando cuenta de los diversos matices que importa su conceptualizacion.

Ahora bien, se reconoce la aplicabilidad del principio Non bis in idem, en el derecho administrativo
sancionador, es menester tener en consideracién que en el ambito del derecho administrativo existen

ciertos aspectos que se analizardn en el desarrollo de este articulo cientifico.

Segun el articulo 76 numeral 7 letras i), se sefiala: “...nadie podrd ser juzgado mas de una vez por la
misma causa y materia". Es decir, ninguna persona debe ser sancionada mas de una vez por una misma
accién u omisidon dentro de una misma materia, sea penal, civil o administrativa, respectivamente. La
ley tipifica infracciones y establece sanciones para que el ejercicio del poder punitivo no violente este
principio constitucional. La prohibicién de que alguien pueda ser condenado dos veces por un mismo
hecho, se traduce en la imposibilidad de sancionar dos veces por un mismo hecho, precisamente esta

es la vertiente material del principio Non bis in idem.

El Estado a través de los respectivos Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADS), esta facultado
para delimitar las reglas de juego en una sociedad, pero este intervencionismo, en muchas ocasiones
resulta excesivo y, de cierta manera, arbitrario, puede no siempre ser prudente ya que los niveles de
intervencién del Estado especificamente del gobierno local muchas veces son consecuencia de una
politica econdmica y social; sobre ello el Dr. Alejandro Nieto sefiala que: “si el régimen sancionador es
una mera e inevitable consecuencia del régimen de intervencién, habra que empezar por preguntarse
primero hasta donde debe llegar esta, puesto que a menos intervenciones menos sanciones”. Vale

sefialar que los GADS cuentan con la potestad de regular, proteger y sancionar determinados hechos o
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conductas que afectan el bienestar social, procediendo segun el rango de la norma legal, a utilizar los

mecanismos legislativos establecidos para aprobar las mismas.

Partiendo de esta premisa, el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantdn Sevilla de
Oro, de la Provincia del Azuay, es una persona juridica de derecho publico, con autonomia politica,
administrativa y financiera, cuya finalidad es la promociéon del desarrollo y la garantia del buen vivir,
de los habitantes del cantén Sevilla de Oro, a través del ejercicio de las funciones y competencias que
constitucional y legalmente le corresponden; asi como sancionar a los administrados cuando incurren

en una conducta que se encuentra tipificada en las ordenanzas. ’

Por consiguiente, la finalidad de esta investigacion es abordar la problematica advertida y desarrollar
las principales posturas que se desarrollan para determinar y mostrar los alcances del principio Non bis
in idem conjuntamente con sus dos vertientes, especificamente respecto a las ordenanzas expedidas
por Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantdn Sevilla de Oro, que son utilizadas para
regular ciertos comportamientos o actuaciones de la sociedad; asi como también, imponer mds de una
sancion al administrado previo el procedimiento sancionador correspondiente, cuando incurre en una
determinada conducta regulada en las ordenanzas, hecho que vulnera el principio del Non bis in idem,
en su vertiente material, por lo que es impirativo, se torna imperativo plantear una solucién a este
problema juridico a efectos que no se sigan vulnerando el principio Non bis in idem de los administrados

de Sevilla de Oro.

METODO

El enfoque utilizado es el cualitativo, que se utiliza para responder preguntas que no se pueden medir, y
se centra en obtener informacién de las experiencias y percepciones de los autores, que se caracteriza

por el uso de la observacidn y el analisis para la recopilacién de datos que no sean numéricos.

Elinvestigador, Mata (2019), respecto de este enfoque de investigacién manifiesta que: “La investigacion
cualitativa asume una realidad subjetiva, dindmica y compuesta por multiplicidad de contextos.
El enfoque cualitativo de investigacidn privilegia el andlisis profundo y reflexivo de los significados

subjetivos e intersubjetivos que forman parte de las realidades estudiadas.”
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En esta la investigacion se utilizaron los métodos hermenéutico y exegético, que permitieron interpretar
y comprender el principio estudiado y las normas relacionadas al mismo, a su vez, por medio del
ultimo método mencionado, se realizd un analisis critico al problema estudiado; esto es, que en el
las ordenanzas expedidas por el Gobierno Auténomo Descentralizado del Cantdn Sevilla de Oro y
procesos sancionadores instaurados por el GAD mencionado, se vulnera el principio Non Bis in idem,
en su vertiente material, lo que acarrea que en los procesos sancionatorios administrativos por una

determinada conducta se impongan mas de una sancion al administrado

RESULTADOS Y DISCUSION

El principio non bis in idem

El principio de Non bis in idem, es una garantia para el ciudadano en tanto que sirve como limite al
iuspuniendi estatal, puesto que este se orienta a evitar que un solo hecho genere dos (o mas de dos)
consecuencias juridicas de caracter sancionador (José Mufioz Clares & José Maria Caballero Salinas,
2019, pag. 270). En otras palabras, lo que se busca es evitar la persecucién penal multiple como
garantia fundamental de todo ciudadano en un Estado Constitucional de Derecho y para afirmar que
se estd afectando dicho principio es necesario verificar que exista “identidad de la persona perseguida,

identidad del objeto de persecucion e identidad de la causa de persecucion”.

Cabe sefialar que este principio se encuentra recogido de manera expresa como derecho fundamental
en la Constitucidon de la Republica del Ecuador, precisado que es una garantia implicita del debido
proceso y el derecho de las personas a la defensa, regulado en el literal i) del numeral 7 del articulo 76

de cuerpo constitucional nombrado (Constitucién del Ecuador, 2008).

Su proteccién se justifica desde su reconocimiento convencional, puesto que este se encuentra
establecido tanto en el inciso 4, del articulo 8, de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos

(1969), como en el inciso 7, del articulo 14, del Pacto Internacional de Derecho Civiles y Politicos (1976).

Este principio, tanto desde su contenido procesal como material, ademas de ser una garantia del debido
proceso, también lleva a la garantia de proteccién de otros derechos fundamentales. Por un lado, desde
el contenido procesal lo que se busca es garantizar que una persona no pueda ser procesada dos veces

por un mismo hecho, por lo que se busca garantizar una tutela judicial efectiva sin indefension; es decir,
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un proceso con las debidas garantias constitucionales, toda vez que su vulneracion llevaria a una duplica

de procesos (Diaz y Garcia, 2004, pag. 11).

Por su parte, desde Ila vertiente material lo que se pretende es que una persona no pueda ser
sancionada dos veces por un mismo hecho, puesto que ello constituiria un abuso del iuspu-niendi
estatal. De afectarse el Non bis in idem material también se afecta el principio de legalidad en tanto
gue un ciudadano investigado en un fuero asume que no se le puede procesar por los mismos hechos
y fundamentos en otro fuero, lo cual lleva a que la persona no conozca con exactitud cuales son las

consecuencias juridicas que generd su conducta (Diaz y Garcia, 2004, pag. 15).

Unido a ello, resulta importante sefialar que la doble imposicidon de una sancién también afecta el
principio de proporcionalidad y culpabilidad en tanto que genera acumulacion de sanciones: “la sancién
no seria proporcional a la gravedad del hecho (y, en su caso, a la culpabilidad del sujeto), sino mayor
o mas grave” (Ob., pag. 10). Con todo ello, es posible advertir que una incorrecta aplicaciéon de este

principio genera afectacion a diversos derechos fundamentales.

Principio non bis in idem. Conceptualizacion

Guillermo Cabanellas, define Non bis in idem como un aforismo latino que significa no dos veces sobre
lo mismo Caballas, 1995). Para Rafael Marquez Pifiero, con la citada expresion se quiere indicar que una
persona no puede ser juzgada dos veces por los mismos hechos que se consideran delictuosos, a fin
de evitar que quede pendiente una amenaza permanente sobre el que ha sido sometido a un proceso

penal anterior (Barrena & otros, 1994).

De Ledn Villalba, califica el “Non bis in idem”, o también llamado “ne bis in idem”, como un criterio
de interpretacion o solucién a constante conflicto entre la idea de seguridad juridica y la busqueda
de justicia material, que tiene su expresion en un criterio de la légica, de que lo ya cumplido no debe
volverse a cumplir. Esta finalidad, continlda diciendo el referido autor, se traduce en un impedimento
procesal que negaba la posibilidad de interponer una nueva accion, y la apertura de un segundo proceso

con un mismo objeto (Maiber, 1986, pag. 415).

En otras palabras, él Non bis in idem, garantiza a toda persona que no sea juzgado nuevamente por
el mismo delito o infraccidn, a pesar de que en el juicio primigenio fue absuelto o condenado por los

hechos que se pretenden analizar por segunda ocasion.
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El principio Non bis in idem tiene su origen en el derecho romano, estando los efectos del postulado
restringidos a la esfera procesal del mismo. De sus remotos origenes en el derecho romano, la
prohibicién fue adoptada por otros ordenamientos; asi, los sistemas normativos germanico, italiano,
inglés y espafiol realizaron una interpretacién de este principio, pero siempre respetando su sentido
genuino, la prohibicidon de que por un mismo hecho se abran dos expedientes a una misma persona

(Quiroga, 2004).

Trasladdndonos al escenario nacional actual, es evidente que el principio en estudio tiene plena
vigencia, y para ello se ha ajustado a las circunstancias y exigencias de nuestro tiempo. Asi, este
principio no tiene una aplicaciéon reducida al derecho penal, sino que, por el contrario, tiene plena

operatividad ahi donde se ejerza el iuspuniendi del Estado (Lora, 2007).

De esta forma, el derecho fundamental a no ser juzgado dos veces por un mismo hecho y bien juridico
cobra plena vigencia cuando el iuspuniendi del Estado sea desplegado efectivamente por los jueces, la
Administracion Publica y por los particulares, en el ejercicio de funciones publicas, en la medida en que

conforma los postulados que presiden el debido proceso sancionador.

La perspectiva material del principio Non bis in idem. Conforme a esta perspectiva, el principio prohibe
la aplicacién de dos o mas sanciones, en uno o mas érdenes punitivos, si concurre identidad de sujeto,

hecho y fundamento, con base a las siguientes caracteristicas:

Cuando exista identidad de sujeto: Identidad objetiva, de hecho, o factica. Importa la configuracion

efectiva o practica de una accién u omision susceptible de ser encasillada en una descripcidn legal tipica.

Identidad de fundamento punitivo. En términos simples, esta identidad busca determinar si las
normas concurrentes protegen o no un mismo bien juridico. En general las normas no establecen de
manera categodrica el o los bienes juridicos que protegen, por lo cual serd necesario verificar si en ellas

efectivamente existe una doble proteccién.

En este sentido, la Corte Constitucional ecuatoriana para el periodo de transicion, dentro del caso
signado con el Nro. 1149-07-RA, ha determinado con absoluta claridad las dos vertientes o dimensiones

con las que cuenta el principio Non bis in idem, indicando lo siguiente:
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El principio Non bis in idem, inobservado por los demandados, cuenta con una doble dimensién: en
su vertiente material garantiza el derecho a no ser sancionado dos o mas veces por la infraccion de un
mismo bien juridico; mientras que, en su vertiente procesal, garantiza el derecho a no ser sometido a

juzgamiento dos o mas veces por un mismo hecho.

En efecto, la dimensidon material de este principio impide que una persona sea sancionada o castigada
dos o mds veces por una misma infraccidon cuando exista identidad de sujeto, hecho y fundamento;
mientras que en su dimensidn procesal se habia establecido que tiene conexién con los principios de
legalidad y proporcionalidad, es decir, todo esto tiene su fundamento en la necesidad de garantizar a los
ciudadanos un conocimiento anticipado del contenido de la reaccién punitiva o sancionadora del Estado

ante la eventual comisidn de un hecho antijuridico ante la eventual comisiéon de un hecho antijuridico.

Tal cometido garantista devendria inutil si ese mismo hecho y por igual fundamento, pudiese ser objeto
de una nueva sancién, lo que comportaria una punicién desproporcionada de la conducta antijuridica

(Republica del Ecuador, Corte Constitucional Sentencia 1149-07-RA, 2009, pag. 25).

Se trata, entonces, no solo de una prohibicidn de sancionar dos veces una misma conducta, sino de
iniciar un nuevo procedimiento para tratar temas sobre los cuales se pronuncié ya una resolucién. En
cuanto al Non bis in idem y el derecho administrativo, debo indicar que originalmente este principio se
establecié y fue desarrollado como parte del derecho penal. Actualmente, sin embargo, hay consenso
general en el sentido de que se extiende no solo a este, sino a todos los ambitos en los que se expresa

el poder punitivo del Estado, como el derecho administrativo.

En el derecho ecuatoriano el principio Non bis in idem, fue recogido por el texto constitucional
ecuatoriano de 1998, cuyo articulo 24 numero 16, disponia que nadie podria ser juzgado mas de dos
veces por la misma causa. En la Constitucion vigente se mantiene esta disposicion en la letra i), nUmero
7, del articulo 76, pero con un agregado: Nadie podra ser juzgado mas de una vez por la misma causa y

materia.

Mds adelante se hard referencia a este agregado, que no tiene mayor relevancia para el caso que nos
ocupa; por ahora, lo que se pretende destacar es el hecho de que el principio Non bis in idem, tiene
caracter constitucional. Si bien en el texto constitucional de 1998 podia caber la duda de si el principio que
nos interesa, que formaba parte de los principios del debido proceso, debia entenderse como aplicable

exclusivamente al ambito penal, la Constitucidn vigente no deja lugar a duda de que el principio Non bis
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in idem, se aplica tanto en los procesos judiciales, como en los procedimientos administrativos, pues a

unos y otros se refiere expresamente al texto constitucional.

La perspectiva procedimental de la prohibicién consiste en la imposibilidad de llevar a cabo
procesamientos multiples, sea en uno o mas drdenes juridicos sancionadores, por el o los hechos, por

los sujetos y fundamentos sobre los que ha recaido la cesacién del procedimiento o resolucion.

En definitiva, esta vertiente impide un nuevo procedimiento con base en el mismo hecho cuando existe
una resolucién firme (excepcién de cosa juzgada), o cuando el hecho esta siendo objeto de un proceso

en desarrollo, litispendencia Nogueira, 2013, pag. 412).

Se puede afirmar que en virtud del principio de Non bis in idem, no pueden impulsarse dos
procedimientos administrativos en diferentes autoridades administrativas o en la misma entidad estatal
en los que se sancionen las mismas infracciones. Para que este principio sea aplicable, es indispensable
la existencia de una triple identidad, la cual, parafraseando lo indicado por Jaime Ossa en su obra
“Derecho Administrativo Sancionador, una aproximacién dogmatica”, para que se configure la violacién
al principio del, non bis in idem, se debe configurar la siguiente triple identidad: i) identidad de sujeto o
de persona, ii) identidad de hechos o de res; e, iii) identidad de fundamento o de causa atendi. (Arbeldez,

2009, pag. 295)

La jurisprudencia ecuatoriana reconoce también la necesidad de esta triple identidad. Como vimos en
una cita anterior, para la Corte Constitucional “la dimensién material de este principio impide que una
persona sea sancionada o castigada dos o mas veces por una misma infraccién cuando exista identidad
de sujeto, hecho y fundamento” (Republica del Ecuador, Corte Constitucional Sentencia 1149-07-RA,

2009, pag. 25).

Los dos primeros elementos pueden identificarse sin dificultad; basta preguntarse si el procedimiento se
inicia, o la sancién se impone, a partir de unos mismos hechos y contra una misma persona. Identificar
el fundamento puede revestir mayor dificultad y, como lo sostiene la jurisprudencia ecuatoriana, este
es clave para definir el sentido del principio. Se puede hablar de un mismo fundamento, dice la Corte
Constitucional ecuatoriana, cuando la sancidn se impone como consecuencia de “un mismo contenido
injusto, esto es, de un mismo bien juridico o un mismo interés protegido”. (Republica del Ecuador, Corte

Constitucional Sentencia 1149-07-RA, 2009, pag. 25)
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Potestad sancionadora de la administracion publica

Para comenzar a analizar la potestad sancionadora de la administracion se debe partir del término
potestad; definido en el Diccionario de Cabanellas como: “poder, facultad, atribucién, derecho u
obligacion otorgado a una persona o a las autoridades” (Cabanellas, Diccionario Elemental Juridico,
2005, pag. 40). Se considera de manera general que la potestad sancionadora de la administracién
la facultad que tiene la administracion publica de imponer sanciones de tipo administrativo; ante

conductas infractoras de las normas de esta naturaleza.

Para comprender mejor esta Potestad Administrativa Sancionadora como potestad del Estado deben
analizarse sus antecedentes, los que estan basados en la Administracién Publica, a la cual le correspondia
dentro de su ejercicio satisfacer las necesidades de indole general, lo que motivé que fueran aumentando
paulatinamente sus funciones, resultando necesario contar con nuevas herramientas para ello; como
el poder sancionar ante determinados incumplimientos tanto a sus funcionarios internos como a los
usuarios externos. Considerandose en sintesis estos supuestos los que dieron lugar a los poderes

sancionadores, conduciendo asi a su paulatina expansion.

De acuerdo con el criterio del ecuatoriano Dr. Marco Morales Tobar, “no se puede concebir el
desenvolvimiento de la actividad administrativa sin una potestad sancionadora propia; esto se debe a
gue, paravelar porelinterés publico, es necesario que se tomen medidas para sancionar la desobediencia

a las leyes que puedan cometer los individuos” (Morales Tobar, 2010, pag. 325)

El Derecho Administrativo Sancionador desarrolla su propia aplicacidon en su dmbito de competencia.
Como menciona el Dr. Jorge Zavala Egas: “la potestad publica administrativa [...] configura un haz
de competencias administrativas distribuidas para su efectivo ejercicio, mediante la concrecién de

determinadas funciones o actividades administrativas”. (Zavala Egas, 2011, pag. 253)

En general, se considera que la potestad sancionadora de la administracidn consiste basicamente en
la creacién de normas que, para este Articulo Cientifico, se enfocaran en Ordenanzas en las que se
tipifican infracciones, que originan una sancidén, que termina, en la mayoria de los casos, en un tema
estrictamente pecuniario. El Estado a través de los respectivos GADS les esta facultado para delimitar
las reglas de juego en una sociedad, pero este intervencionismo, en muchas ocasiones resulta excesivo

y, de cierta manera, arbitrario, puede no siempre ser prudente ya que los niveles de intervencion del
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Estado especificamente del gobierno local muchas veces son consecuencia de una politica econdmica

y social.

De conformidad con el articulo 238 de nuestra Constitucion, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, comolos denomina la nueva Constituciéon, gozan de “autonomia politica, administrativa
y financiera”, y se rigen “por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial,
integracidon y participacién ciudadana”. Este sistema de organizacidn territorial se acompana del
correspondiente esquema de distribucidon de competencias. (Constitucidon del Ecuador, 2008). El articulo

240 de la Constitucién, que establece:

Art. 240. Los gobiernos auténomos descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias
y cantones tendran facultades legislativas en el ambito de sus competenciasy jurisdicciones territoriales.
Las juntas parroquiales rurales tendran facultades reglamentarias. Todos los gobiernos autdénomos
descentralizados ejercerdn facultades ejecutivas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones

territoriales. (Constitucion del Ecuador, 2008)

La Constitucion de Ecuador no solo determina la tarea constitucional especifica, sino que también
determinasuslimitesyconsideraciones que estasdebenrespetar. Debetenerse encuentaquelaautoridad
reguladora es extremadamente importante para la ley administrativa, debido a que la administracién en
si misma es lo que debe ser responsable de regular las multiples dreas en las que ejerce su accidn, para
facilitar la accién de sus 6rganos e instituciones. La jerarquia normativa examinard, la competencia y la
regulacién, teniendo en observacion varios componentes, ciertos cuerpos transparentes y el oficio de

control emiten regulaciones reglamentarias.

Competencia de los Gad - municipales para imponer sanciones y su aplicacion a traveés
de ordenanzas municipales

Dentro de las atribuciones que el COOTAD otorga a los Gobiernos Auténomos Descentralizados a los
Concejos Cantonales le corresponde “El Ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia
del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal, mediante la expediciéon de Ordenanzas cantonales,
acuerdos y resoluciones” (Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion,

2010).
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El Concejo Municipal, como cuerpo colegiado, es responsable del ejercicio de la facultad legislativa
gue les concede la Constitucién de la Republica del Ecuador, a los GAD municipales, cuya facultad se
materializaenordenanzas municipales, cuerpos normativos que van mas alla del contenido reglamentario
tradicional, porque son el instrumento normativo que desarrolla el contenido de las competencia
exclusivas que la Constitucion le asigna a este nivel de gobierno, con opciones de prevalencia incluso
sobre la normativa nacional, en aplicacion del principio de competencia que también contempla la

Constituciéon (Nagua, 2017, pag. 101).

Estos preceptos juridicos establecidos por las corporaciones o cuerpos colegiados de derecho
publico en el marco de la autonomia que les confiere la Constitucién, por lo tanto, para su discusién
y aprobacién el 6rgano local requiere la autorizaciéon legal que defina su contenido. Podra definirse la
ordenanza administrativa diciendo que es el conjunto de preceptos dictados para el buen gobierno
de una ciudad o comunidad o para regir la organizacién militar. La ordenanza tiene siempre normas

generales y posee eficiencia en el exterior del ente, debiendo ser publicada (Diez, 1963, pag. 469).

En el desarrollo de la potestad normativa sancionadora municipal las ordenanzas municipales juegan un
rol protagdnico, a medida que sus disposiciones se ajusten a los principios que informan el ejercicio del
iuspuniendi estatal. Estos instrumentos juridicos unilaterales incorporan disposiciones al ordenamiento
juridico, innovandolo, y estas contienen normas de caracter general, es decir van dirigidas a situaciones
o sujetos indeterminados y obligaciones para la comunidad, gozan de legitimidad desde su expedicion

y publicacién.

Son dictadas a través de un procedimiento en el ejercicio de una facultad compartida entre el alcalde
y el concejo municipal, en donde el primero tiene la iniciativa en materia y el concejo cantonal le
corresponde su aprobacidn, por tanto, es un acto normativo municipal dotado de un alto grado de
legitimidad, y esta debe ser socializada a la comunidad en forma oportuna y adecuada ya sea de manera

escrita o digital incorporando en los sistemas tecnoldgicos o digitales de cada municipalidad.

La Ordenanza Municipal es toda normativa creada y emitida por el Concejo Municipal de un Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal, y que esta relacionado con temas de interés general para la

poblacidn, cuya aplicacion y cumplimiento es de caracter obligatorio para los ciudadanos de un cantén.
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En base a estas competencias se activa la facultad normativa de los GAD’S Municipales, ya que, el
ejercicio de una competencia por parte de un nivel de gobierno, se efectiviza mediante sus facultades,
las cuales no son mas que atribuciones como la rectoria, la planificacién, la regulacién, el control y la
gestion. En este sentido, la facultad de control, esta regulariza por la misma norma en el inciso tercero del
Art. articulo del Cédigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién, COOTAD,

el cual establece que:

El control es la capacidad para velar por el cumplimiento de objetivos y metas de los planes de desarrollo,
de las normas y procedimientos establecidos, asi como los estandares de calidad y eficiencia en el
ejercicio de las competencias y en la prestacion de los servicios publicos, atendiendo el interés general
y el ordenamiento juridico. (Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién,

2010)

Como se ha analizado anteriormente las sanciones son de naturaleza netamente administrativa y se
aplican en virtud de los procedimientos legales establecidos de esta naturaleza. Los municipios ejercen
la potestad sancionadora, a través de la imposicidon de sanciones administrativas, que se encuentran
previstas y tipificadas en las mencionadas ordenanzas y en el caso que nos ocupa en el Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal del canton Sevilla de Oro, existen un sinniumero de orden

ordenanzas en las cuales se establecen sanciones administrativas.

Ordenanzas del gobierno autonomo descentralizado del canton, Sevilla de oro que
vulneran el principio Non Bis in Idem

Al ser el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantdn Sevilla de Oro, una entidad publica
descentralizada del Estado central que cuenta con autonomia politica, administrativa y financiera. Y que
el articulo 240 de la Constitucidn de la Republica del Ecuador, concatenado con los literales a) y b) del
articulo 57 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD),
les a investido a estos, con la facultad de emitir normas para regular y contralar el orden social dentro

de la jurisdiccion de sus territorios.

Es por ello que, el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantdn Sevilla de Oro, durante
toda su vida institucional ha venido emitiendo y promulgando un sinnumero de Ordenanzas de caracter

punitivo. Pero las mismas no ha respetado el principio Non bis in idem, en su vertiente material, ya
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gue muchas de ellas cuentan hasta con tres sanciones diferentes por la misma infraccidn. Estos actos
normativos constituyen una arbitrariedad por parte del GAD Municipal, ya que violenta completamente

el principio constitucional en estudio.

La Corte Constitucional del Ecuador, por ejemplo, conocid una demanda en la que se impugnd
la disposicion transitoria segunda de la Ordenanza Municipal No.-047 aprobada por el Concejo
Metropolitano de Quito, y sancionada por el Alcalde Metropolitano el 15 de abril de 2011, la que
tipificaba como infraccidn la prestacién del servicio de taxi sin el permiso o habilitacion administrativa
0 en contravencién a normas técnicas, la que era castigada con una multa de veinte remuneraciones
unificadas y la inhabilitacién al propietario del vehiculo por cinco afios para participar en convocatorias
publicas para prestar el servicio de taxi. El maximo érgano de control constitucional concluyé que la
sancién era desproporcionada por lo que declard su inconstitucionalidad. (Ecuador Corte Constitucional,

Sentencia 025-16-SIN-CC, 2016)

Partiendo de este punto, vamos a analizar algunas de las ordenanzas que ha expedido y promulgado
el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén Sevilla de Oro, en asi que, tenemos la
Ordenanza que sanciona la Actualizacién del Plan de Desarrollo y el Ordenamiento Territorial y el Plan
de Uso y Gestidon del Suelo, publicada en la edicidon especial N2 1755, del Registro Oficial, en fecha 17
de noviembre de 2021, la cual en su articulo 199 referente a las infracciones graves sobre ocupacién de

suelo, establece lo siguiente:

“Seran consideradas como faltas graves a la ocupacién del suelo del cantdn Sevilla de Oro, sin perjuicio
de las establecidas en la normativa vigente, las siguientes: a. Realizar construcciones que no sean
legalizables de acuerdo a las caracteristicas de ocupacion del suelo y/o determinantes establecidas para
el sector, es decir construcciones que invadan zonas de retiro obligatorio o que se emplacen edificaciones
en zonas de margenes proteccidn, se procedera a la suspensidn de la obra, se le impondra la multa de
50 salarios basicos unificados, conforme al Art. 114 de la LOOTUGS. El GAD Municipal realizara el debido

proceso administrativo del caso para proceder con la demolicién”.

Como se puede denotar dicho Articulado establece claramente, dos sanciones para una misma
infraccidn, esto es, la multa de 50 salarios basicos unificados y la demolicidn. Determinado claramente

una violacién directa al principio constitucional Non bis in idem, en su vertiente material.
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De igual forma, la Reforma a la Ordenanza Sustitutiva que Regula da Dotacién del Servicio de Agua
Potable en la Cabecera Cantonal y en los Sectores de la Unidn, Chacalhuayco y Urcochagra de Sevilla de
Oro, publicada en el Registro Oficial N2 26, en fecha de julio de 2013, al referirse sobre las conexiones

clandestinas determina:

“Art. 26.- Si se encontrare conexiones fraudulentas o clandestinas, el culpable pagard una multa de 200
délares, para la categoria residencial y oficial y de 250 délares para la categoria comercial e industrial,
sin perjuicio de la suspensién del servicio y de la accion legal correspondiente. En caso de reinstalaciéon

sin el trdmite y autorizacion respectiva al infractor se le cobrard una multa de 200 délares”.

Existen incluso ordenanzas, pueden llegar a establecer hasta dos sanciones, por una misma infraccioén o
conducta, con el Unico componente adicional, que se trata de una reincidencia, es asi que, la Ordenanza
gue Regula la Apertura de Lugares de Diversidn de Actividades Fisicas y Econdmicas del cantdn Sevilla
de Oro, publicada en el Registro oficial No.- 324, en fecha 6 de noviembre de 2020, misma que en su

articulo 28 al referirse sobre la reincidencia establece:

“La reincidencia en el cometimiento de las fracciones descritas en el presente instrumento se sancionara
con un salario basico unificado para la primera reincidencia, misma que sera considerada una infraccion
grave; la segunda reincidencia conllevara la clausura de local comercial y dos salarios basicos unificados,
misma a que sera considerada una infraccion muy grave; al tratar de personas que ejercen su actividad
econdmica dentro de los bienes publicos como el mercado, seran revocados autorizacion de uso del

bien publico y dos salarios basicos unificados”.

Como se puede denotar, la presente norma, con relacién en la reincidencia cuando se trata de la segunda
reincidencia prevé como sancién la clausura del local comercial y dos salarios bdsicos unificados,
disposicidon normativa que vulnera el principio Non bis in idem. Asi como también, del articulo citado se
despende que al tratarse de personas que ejerzan su actividad econdmica dentro de los bienes publicos,
lo sancionan como autorizacion de uso del bien publico y dos salarios bdsicos unificados, lo que conlleva

a la afectacion del principio estudiado en este articulo.
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Discusion

En el ambito del orden administrativo, es preciso efectuar ciertas precisiones. Si bien la doctrina y la
jurisprudencia no discuten su aplicacién, cabe destacar que ésta se produce por “regla general”. En
efecto, se trata de un principio, que, a diferencia de los demds principios extrapolables a este ambito,
no admite matizaciones o adecuaciones, esto es, o se aplica o no se aplica, sin dar cabida a categorias

intermedias.

En cuanto a su fundamento, estaria estrechamente vinculado a los principios de legalidad y tipicidad,
prohibiendo que alguien pueda ser condenado dos veces por un mismo hecho y fundamento juridico
(Cordero, Camacho, & Vergara, Esquema de los principios del derecho administrativo sancionador,
2004, pag. 144). Se trata de un principio que busca limitar el iuspuniendi del Estado, llegando inclusive
a constituir, para algunos, un principio general de Derecho (aplicable a diversos dmbitos) de caracter

esencial, que procura tutelar la dignidad humana.

Ademads, el ordenamiento juridico debe dar a cada uno lo que proporcionadamente le
corresponde, por lo que una multiplicidad de procedimientos y sanciones afectaria la idea de “justicia”
que persigue el Derecho. De esta manera, se trata de un principio que, tanto para el dmbito penal como
administrativo sancionador, presenta un mismo contenido y caracteristicas, teniendo una aplicacion

por regla general en este ultimo sistema juridico.

En cuanto a su fundamento, estaria estrechamente vinculado a los principios de legalidad y tipicidad,
prohibiendo que alguien pueda ser condenado dos veces por un mismo hecho y fundamento juridico.
Se trata de un principio que busca limitar el ius puniendi del Estado, llegando inclusive a constituir,
para algunos, un principio general de Derecho (aplicable a diversos ambitos) de caracter esencial, que
procura tutelar la dignidad humana. Ademds, el ordenamiento juridico debe dar a cada uno lo que
proporcionadamente le corresponde, por lo que una multiplicidad de procedimientos y sanciones

afectaria la idea de “justicia” que persigue el Derecho (Cordero, 2014).
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CONCLUSIONES

El fin principal que busca el principio general Non bis in idem es la no reiteracién del iuspuniendi del
Estado a una persona por un mismo hecho e idéntico bien juridico. Teniendo en cuenta que el objetivo
principal del principio es la no duplicacién de la potestad sancionadora del Estado, las medidas con
consecuencias negativas que no sean manifestaciones del iuspuniendi pueden concurrir con estas sin

que ello signifique conculcar el principio Non bis in idem.

Jurisprudencialmente en el Ecuador, existen dos vertientes del principio Non bis in idem, la vertiente
material y la vertiente procesal. La primera se refiere, que no puede existir dos 0 mas sanciones por el

mismo hecho. Y la segunda, refiere a que no puede existir dos procedimientos por un mismo hecho.

Dentro del desarrollo de esta investigacion, se ha analizado a profundidad el principio Non bis in idem,
y se ha logrado demostrar que en varias de las ordenanzas expedidas por el Consejo Municipal del
Gobierno Auténomo Descentralizado del cantén Sevilla de Oro, se vulnera la vertiente material del
principio antes referido, en ese sentido, se ha establecido una propuesta de reformas a los articulos de
las ordenanzas expedidas por GAD del cantén de Sevilla de Oro, a efectos que en procesos sancionadores

en contra de los administrados no se vulnere el principio Non Bis in [dem en su vertiente material.

Finalmente, la proposicion de reforma a los articulos detallados en la propuesta de esta investigaciéon
tiene su objeto y validez, que es la de dejar sentado que existen disposiciones normativas que vulneran
el principio del Non bis in idem, pero sobre todo que sea el impulso para que las demas ordenanzas
expedidas por el GAD del cantdn de Sevilla de Oro sean reformadas con la finalidad que no se impongan
dos 0 mds sanciones al administrado por una misma conducta y de esta manera se respete el principio

anteriormente referido tanto en su vertiente material como procesal.

CONFLICTO DE INTERESES. Los autores declaran que no existe conflicto de intereses para la publicacién del presente articulo
cientifico.
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