Modulo 3

EL ACTO ADMINISTRATIVO
1.- Concepto

Cualquier declaracion de voluntad, deseo o juicio,
realizada por un sujeto de laAdministracion Piblicaen € gercicio
de una potestad administrativa que no sea la reglamentaria.

Son, pues, sus notas esenciales:

12 Setratade actosjuridicosy no meramente materiales.

22 Ha de ser emitido por una Administracion Pablica,
entendida esta en sentido amplio.

32 Y hade serlo en gercicio de una potestad que no sea
lareglamentaria pues, en ese caso, €l producto de tal gercicio
€s un reglamento.

2.- Elementos

a) Sujeto. Hade serlo sempre unaAdministracién Pablica.
Esta, ademas,
* debe tener competencia para dictarlo.
* ¢ titular o los miembros del 6rgano hade estar
vélidamente nombrados (proceso de seleccion o
designacion, toma de posesion , €etc) y no estar
incurso en causa de abstencion o recusacion.
b) Objeto. Su contenido es, como se ha sefialado, una
declaracion de voluntad - naturalmente, que no esté viciada por
dolo, error, violencia o intimidacion y, si se trata de 6rganos
colegiados, que se hayan respetado |as reglas de funcionamiento
(convocatoria, orden del dia, quorum de asistenciay de decision,
redaccioén de acta, etc.) - conocimiento o juicio, dependiendo de
laclase acto.
El acto administrativo, como cualquier acto juridico,
puede estar sometido a condicion, término o modo.
¢) Elemento causal. La causa del acto administrativo
supone una realidad objetiva que implica la existencia de un
interés pablico para cuya satisfaccion se llega a gercer una
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concreta potestad que, en cuanto tal, tiene un fin objetivo y
reglado establecido en lanormat®. Precisamente paraidentificar
la causa y su gjustamiento al fin de la potestad se exige la
motivacion de los actos administrativos - a menos, |os de mayor
relevancia: 1os que limiten derechos, laresolucion de los recursos
administrativos, |a suspensién de actos, cualquiera que sea su
causa, etc.M® - es decir que contenga el “iter” 16gico que ha
conducido aladecision.

d) Forma. Normalmente se producirén por escrito -y
su contenido dependera de cada ordenamiento -, pero también
es posible la produccion de actos administrativos en forma verbal
0 por medio de sefia es luminosas (por. Ej. un seméforo), aclsticos
(el silbato de un agente de la policia de trafico) o simplemente
gestuales (el mismo agente puede con un solo gesto estar
ordenando la paralizacion de un vehiculo). En €l caso de 6rgano
colegiado, sus actuaciones han de plasmarse necesariamente en
un acta.

Por Ultimo, los actos que afecten alos derechos o intereses
de los administrados deben notificarse o publicarse.

3.- Clases

a) Favorables o de gravamen (o limitativos de derechos)
segun los efectos de uno u otro signo que produzcan en laesfera
juridica de los administrados. Cabe una tercera categoria, los
actos de dobl e efecto, que son los que producen efectos favorables
paraunoy de gravamen para otro (piénsese, por gemplo en un
expropiacion).

b) Resolutorios o de trédmite, segin que pongan o no fin
al procedimiento. Solo los primeros son susceptibles de recurso,
judicial o administrativo, salvo que los segundos impidan la
continuacion del procedimiento, en cuyo caso si son susceptibles
de recurso.

¢) Que causan estado en la via administrativa porque
agotan dichavia (por Ej. cuando el érgano autor del acto carece
de superior jerarquico o € acto es de la competencia exclusiva
del 6rgano que lo dictd) o que no tengan ese efecto. Contralos

115 Recuérdese lo dicho en el Médulo Segundo Il sobre los elementos reglados de las potestades
administrativas.

116 Naturalmente este es también uno de los aspectos a regular en una hipotética Ley de
Procedimientos Administrativos cuya necesidad es imperiosa.



primeros solo cabe, pues el recurso jurisdiccional contencioso
administrativo.

d) Simples o complejos. En los primeros la competencia
pararesolver pertenece a un solo érgano administrativo, en tanto
gue pertenece a varios en los segundos.

€) Plarimos, los que aparecen en un misma relacion o
publicacion (por Ej. una convocatoria para participar en proceso
selectivo de funcionarios) pero que conservan su vida juridica
diferenciada, de tal modo que pueden ser impugnados por un
interesado y no por los demés. En definitiva, se trata de actos
independientes.

f) Constitutivos o declarativos seglin que innoven o no
las relaciones juridicas de |os destinatarios.

g) Expresos o presuntos (los producidos por silencio
administrativo). Los primeros se resuel ven mediante resolucion,
normalmente escrita, que se notifica a los interesados. En los
segundos, por €l contrario, la Administracion no se pronuncia,
es decir, guarda silencio. En este caso, como la situacion juridica
no puede permanecer indefinidamente en manos de aquella, la
ley creaunaficcion legal: transcurrido el plazo de que dispone
laAdministracion pararesolver - que necesariamente debe estar
fijado enlanorma- se entiende que laresolucidn es desestimatoria
de la pretension del interesado (silencio negativo) o estimatoria
(silencio positivo). Uno u otro efecto, naturalmente, debe venir
fijado en las leyestt’.

4.- Nulidad delos actos administrativos.
Puede ser de dos clases;

a) Nulidad de pleno derecho (o nulidad radical)
b) Anulabilidad

La primera es la excepcion: solo son nulos de pleno
derecho los actos administrativos que incurran en las causas
especificamente establecidas en laley; lasegundaeslareglay
se produce por cualquier infraccién del ordenamiento juridico,
incluida la desviacion de poder8,

117 O con caracter general en la Ley de Procedimientos Administrativos.
118 Recuérdese el Modulo Segundo |.
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La polémica sobre las causas que producen la nulidad
de pleno derecho de |os actos administrativos esta en su apogeo
en laRepublicade El Salvador, precisamente por lainexistencia
de una norma general reguladora de los procedimientos
administrativos. La Sala de lo contencioso administrativo de la
C.S.J. se pronuncié, en un caso concreto relativo a materia de
impuestos, en contra de la existencia de tales causas en el
ordenamiento salvadorefio, y la Sala de lo Constitucional, por
Sentencia de 9 de Febrero de 1999, revoco la resolucion de
aquélla porque, aln cuando no exista esa ley, el Art. 7 Ultimo
inciso delaLJCA permite laimpugnacion de actos “nulos de
pleno derecho”. El debate, ciertamente de gran interésy altura
cientifica, abunda mas aln en la necesidad de latan citada -y
reclamada - Ley de Procedimientos Administrativos.

5.- Efectosdela nulidad

En ambas clases de nulidad €l efecto es el mismo: el acto
declarado nulo desaparece del mundo juridico.

a) La nulidad de pleno derecho puede ser apreciada de
oficio por e Tribunal delo contencioso, no puede convalidarse,
tiene efectos “ex tunc”, es decir, desde que fue dictado y puede
ser alegada en cualquier momento.

La dificultad que estas causas plantean en el derecho
salvadorefio provienen, por un lado, de la inexistencia de una
Ley de procedimientos administrativos, similar a la espaiiola,
que regule con caréacter genera el procedimiento administrativo
y, por tanto las causas de nulidad que analizamos, de tal forma
gue las normas sectoriales, sobre esa base comuin, se limiten a
establecer las peculiaridades propias de la materia que regulen.

Tal inexistencia ha permitido ala Salade o Contencioso
Administrativo de laC.S.J. argumentar que el término nulidad
de pleno derecho resulta extrafio y foraneo a la legislacion
savadorefiaya que no existe una Ley Genera de Procedimientos
Administrativos que configure los supuestos de nulidad absoluta;
gue estas causas han de encontrarse especifica o taxativamente
tipificados por laley; y, en fin, que no es factible la aplicacion
del inciso final del Art. 7 dela LJCA yaque no existe base lega
paraclasificar las nulidades aque alude d citado articulo, pudiendo



convertirse el Tribunal en el encargado de crear - en base a
doctrina o derecho comparado - |0s supuestos que tipifiquen la
nulidad de pleno derecho, autoatribuyéndose una funcion
legislativa, lo cual generaria inseguridad juridica a los
administrados.

Y, por otro lado, efectivamente, € Art. 7 parrafo segundo
de la LJCA vigente establece la posibilidad de impugnar actos
administrativos “cuando fueren nulos de pleno derecho”.

Por su parte la Sala de lo Constitucional de la C.S.J.,
enjuiciando la resolucién de la Sala de lo Contencioso
Administrativo a que se ha hecho referencia mas arriba, en
sentencia de 9 de Febrero de 1999 ha establecido, en resumen,
gue “pese a que lareferidaley (LJCA) no establece las causas
por las cuales un acto administrativo se reputara nulo de pleno
derecho, la Sala de lo Contencioso Administrativo no puede
inhibirse de conocer y pronunciarse sobre la supuesta nulidad de
un acto administrativo que se impugne por tal motivo, alegando
faltade regulacion legal al respectoy que determinar cuando un
acto administrativo seranulo de pleno derecho implica desarrollar
atribuciones propias de otro Organo del estado. De este modo...
s através del proceso contencioso administrativo selogra obtener
el control jurisdiccional de la actividad de la administracién
publica, laSaladelo contencioso debe evitar hacer interpretaciones
restrictivas de su propialey y mas bien buscar lamaneradellenar
los vacios legales ...a través de una concrecion jurisprudencial
encaminada a determinar el contenido de cada concepto juridico
indeterminado o abierto utilizado en laley...; asi, por giemplo,
en € supuesto de la“nulidad de pleno derecho” debera atender
a criterios objetivos congruentes con su enunciado genérico,
asistiéndose del ordenamiento juridico interno y de ladoctrina”’.

Asi, pues, la Sala de lo Constitucional encomiendaala
Sala de lo contencioso administrativo que conciba las causas de
nulidad absoluta.

Con @ debido respeto ala Saladelo Congtitucional, me
permito discrepar de su criterio por los siguientes motivos:

a) Segun la doctrina general, la nulidad absoluta es la
mas grave sancion del ordenamiento, tanto que produce efectos
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ex tunc, el acto afectado no puede ser convalidado y puede ser
alegada en cualquier momento.

b) En el derecho comparado esta forma de nulidad, sus
causas, se regulan por ley'® y, ademés, por € sistema de lista
cerrada, de enumeracidn taxativa, que no permite interpretaciones

analdgicas ni extensivas.

c) Dgjar en manos de la Jurisprudencia la creacion de

las causas de nulidad radical supone, por ello mismo, legidar y,
sobre todo, introduciria, como afirmala Sala de lo contencioso
administrativo, una gran inseguridad al depender “lamés grave
sancién del ordenamiento” del criterio de la Sala que, y no se

puede prescindir de este hecho, esta integrada por diferentes
M agistrados que se van sustituyendo en €l tiempo; y i los criterios
jurisprudenciales son siempre cambiantes, 1o serian més ain en
este caso en que se carece de la mas minima apoyatura legal.

d) En mi opinién, pues, la mencién de la nulidad de
pleno derecho del Art. 7 de la LJCA solo puede entenderse
referidaa aquellos supuestos en que unanorma sectorial - puesto
gue lagenera no existe - contemple estaformade nulidad. Y s
tal normano lo hace, el efecto ante una alegacion de nulidad
radical no deberia ser que el Tribunal se abstenga de conocer
inadmitiendo |a demanda sino, sencillamente, desestimarla por
falta de norma de cobertura de tal pretension.

€) Lareferenciaalas garantias constitucionaes, expresas
pero sobre todo implicitas, en concreto al Art. 164 de la
Constitucién de El Salvador como titulo habilitante genérico de
control de la administracion publica tiene el mismo peligro
apuntado: la atribucién a los 6rganos judiciales de facultades
legidativas. No toda norma contenida en la Constitucion permite
su aplicacion directat??, requiriendo, por el contrario, de una
normade desarrollo - que, s setratade un derecho fundamental
debera respetar, desde luego, su contenido esencial, es decir,

119 El Art. 1115 del Codigo de Procedimientos Civiles asi lo establece, si bien se trara de la
nulidad de actos procesales.

120El Art. 164 citado, por ejemplo, dada su propia redaccion, me parece dudosa su aplicacion
directa porque ¢qué significa que el Organo Ejecutivo se exceda en las facultades concedidas
por la Constitucion?. Si se interpreta en su estricta literalidad, se ampliarian hasta el infinito las
posibilidades del recurso de amparo constitucional.



aquello que hace reconocible a derecho que es objeto de desarrallo
-,y Sl esta no existe, en mi opinidn no puede ser suplida por la
voluntad judicial suplantando la voluntad popular.

Todo lo dicho abunda en |a necesidad imperiosa de una
Ley general de Procedimientos Administrativos.

La anulabilidad ha de ser alegada por la parte, tiene
efectos “ex nunc”, es decir desde el momento en que se declara
€l defecto por € Tribunal, el acto anulable puede ser convalidado
y ha de ser alegada en los plazos que sefialen las leyes.
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