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I Introduccion

El procedimiento administrativo es una reaccion natural del Estado Liberal de
Derecho, frente al fendmeno de asuncion de potestades autoritarias por la Administracion
en el Estado Absolutista. Se conforma como uno de los pilares de mayor importancia del
sistema administrativo moderno, desde la Revolucién Francesa, donde obliga a la
Administracion Publica conducirse bajo la sujeciéon del principio de legalidad,
consecuentemente la toma de sus decisiones estara en funcion de seguir un
procedimiento predefinido por el ordenamiento juridico.

En el Derecho Administrativo moderno constituye una manifestacion clara de la
seguridad juridica, ya que obliga a la Administracion desempefarse segun el orden
juridico. Orienta al administrado el camino que debe de seguir para el ejercicio de un
derecho o interés legitimo. El desarrollo del procedimiento administrativo como dice
SANTAMARIA PASTOR', esta vinculado al crecimiento organico que la Administracion
experimenta a lo largo de los dos ultimos siglos. En virtud de lo anterior, los poderes
publicos, han promulgado leyes, a fin de establecer de manera uniforme los

* Doctor en Derecho por la Universidad Auténoma de Barcelona. Profesor titular de Derecho Constitucional y
Derecho Procesal Administrativo de la Facultad de Jurisprudencia y Ciencias Sociales, de la Universidad de
El Salvador. Director del Departamento de Derecho Publico de dicha Facultad. Miembro del Foro
Iberoamericano de Derecho Administrativo.

' SANTAMARIA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo, Vol. I, 22 edicién, Centro de Estudios
Ramoén Aceres, S.A., Madrid, 2000, pp. 55-56.



procedimientos administrativos® que deberan de seguir las Administraciones Publicas,
para la emision de actos juridicos administrativos.

Sin embargo, en el Derecho Administrativo salvadorefo, lastimosamente aun no
cuenta con una Ley de Procedimientos Administrativos®, esto ha generado confusién vy
dificultades, tanto para la propia Administracion y para los administrados al momento de
aplicar la normativa administrativa. Es imperioso que en el objeto de nuestro trabajo, nos
concierne poner en relieve tal circunstancia, y hacer un planteamiento recogiendo lo que
establece la escasa doctrina salvadorefia®, la jurisprudencia tanto de la Sala de lo
Contencioso Administrativo (en adelante SCA) y Sala de lo Constitucional® (en adelante
SC). Aparte del analisis de la regulacion de nuestras leyes sectoriales (llamase asi a las
leyes especiales de caracter administrativa), con el propdsito de plantear el estado de la

cuestion de los procedimientos administrativos en el orden salvadorefio. Finalmente se

2 SANTOFINIO GAMBOA, J. O., sostiene que el proceso de creacion de las leyes de procedimientos
administrativos, lo inicié Austria como primer pais europeo que establecid un régimen sistematico de
procedimientos administrativos, por medio de la Ley de 21 de julio de de 1925, esto como fruto de las
influencia positivista kelseniana de la época. Luego siguié Polonia en 1926, las extintas Checoslovaquia y
Yugoslavia en 1928. La influencia austriaca influencié el sistema Estadounidense, ya que el Congreso
Federal expidi6 en 1946 la Federal Administrative Act, aplicables a las Agencias Federales de
procedimientos Administrativos. (7ratado de Derecho Administrativo, Tomo Il, 42 edicion, Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 2004, p. 174). Por otra parte, ademas el ordenamiento espafiol, tiene su
cuota de influencia en este proceso histérico de gran envergadura, y se consideran pioneros en la
ordenacion legal de los procedimientos administrativos. Es a partir del 19 de octubre de 1889, se promulgd
su primera Ley de Bases de Procedimientos Administrativos (conocida como Ley de Azcarate en honor al
congresista que la propicid). Lo cual se limito a fijar unos pocos procedimientos, donde obligaba a Ministerio
a crear sus propios reglamentos. Luego en 1958 se crea una Ley de Procedimiento Administrativo, era
mucho mas completa, regulé todos los aspectos generales de los procedimientos, sin embargo subsistian
otros procedimientos sectoriales que llegaron a desplazar a dicha Ley. Hasta llegar a la actual Ley 30/7992
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimienfo Comun. \Véase por todos:
GARCIA DE ENTERRIA, E., RAMON FERNANDEZ, T., Curso de Derecho Administrativo /I, 52 edicion,
Civitas, Madrid, 1998, pp. 439-450.

® No obstante, el legislador salvadorefio, solamente le ha interesado crear una ley para uniformar los
Procedimientos que se llevan a cabo ante los Registros Publicos en nuestro pais. Nos referimos a Ley de
Procedimientos Uniformes para /a Presentacion, Tramite y Registro o Depdsito de Instrumentos en los
Registros de la Propiedad Raiz e Hipotecas, Social de Inmuebles, de Comercio y de la Propiedad Intelectual,
vigente desde de junio de 2004.

* Esto no significa que en nuestro pais, no tengamos Manuales de Derecho Administrativo, donde se hayan
hecho esfuerzos en describir y sistematizar la doctrina y la jurisprudencia salvadorefia, entre los autores que
se destacan en este sentido, (aunque con matices espafoles). Véanse a GAMERO CASADO, E.,
Monografias de Derecho Administrativo. La Jurisdiccion Contenciosa Administrativa y El acto administrativo,
Publicacion del Consejo Nacional de la Judicatura y Escuela de Capacitacion Judicial, San Salvador, 2001, y
AYALA, J. M., ef al., Manual de Justicia Administrativa, Publicacion del Consejo Nacional de la Judicatura y
Escuela de Capacitacién Judicial, San Salvador, 2003.

® La SC, esta sujeto a su conocimiento el enjuiciamiento de los actos administrativos, que un momento
determinado, vulneran un Derecho consagrado en la Constitucion salvadorefa.



determinara a manera conclusiva a grandes rasgos aspectos elementales de lo que debe
regular esa anhelada ley de procedimientos administrativos que el orden normativo

salvadorefo que necesita.

Il Delimitacién conceptual

El Estado en el ejercicio de las potestades publicas, en gran medida se realizan por
medio de actos, donde externa su voluntad, por medio de su principales Organos de
Gobierno. Estos actos tienen un procedimiento o proceso a seguir, segun la Constitucion
les confiera realizar por medio de tales Organos. En efecto, se tiene el “proceso legislativo”
es el cauce formal para el ejercicio de la potestad legislativa, crear, modificar, derogar e
interpretar la Ley secundaria®, y el “proceso judicial’ es la vertiente para el ejercicio de la
potestad jurisdiccional, es decir resolver conflictos juridicos de diversa naturaleza que
surgen dentro del conglomerado social’.

Para el tema que nos ocupa desarrollar, el procedimiento administrativo, contiene
caracteristicas que lo diferencian de los demas procesos efectuados por el Estado. En
términos generales, el procedimiento administrativo® siguiendo a RACIONERO
CARMONA?®, podemos definirlo como: “una serie de actos heterogéneos dirigido a la

® El Art. 131 ordinal 5 de la Constitucion salvadorefia, estipula que tal funcion le corresponde a la Asamblea
Legislativa.

” Corresponde al Organo Judicial, en virtud del Art. 172 de la Constitucién de la Republica “Juzgar y hacer
ejecutar lo juzgado”.

® Aparte de la bibliografia que nos referiremos en el transcurso de este trabajo, pueden verse las obras
especificas que se refieren al procedimiento administrativo espafiol a las siguientes: AGUNDEZ
FERNANDEZ, A, Las Administraciones Publicas y el Procedimiento Comun: Ley 30/1992, con las
modificaciones de la Ley 4/7999, Granada 22 edicion , 1999; GARRIDO FALLA, F., y FERNANDEZ
PASTRANA, J. M., Régimen Juridico y Procedimiento de las Administraciones Publicas (un estudio de la Ley
30/1992), Madrid, 32 edicion, 2000; GONZALEZ PEREZ, J., y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la
Ley de Reégimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento comun (Ley 30/1992, de 26
de noviembre), Madrid 22 edicion, 1999; LEGUINA VILLA, J., y SANCHEZ MORON, M., La nueva Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimienfo Comun, Madrid, 1993; LOPEZ
NIETO Y MALLO, E/ Procedimiento administrativo de las Administraciones Publicas, Pamplona, 1993;
PARADA VASQUEZ, R., Régimen Juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento comun
(Estudio comentario, texto de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre), Madrid.22 edicién, 1999. En la doctrina
latinoamericana los Manuales Basicos a que de manera especifica se refieren al procedimiento
administrativo podemos mencionar de algunos autores: COMADIRA, J. R., Derecho Administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 1996; DROMI, R., Derecho administrativo, Buenos Aires, Depalma, 2000; GORDILLO,
A., Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, Fundacién de derecho administrativo, 1998-2000;
RODRIGUEZ RODRIGUEZ, L., Curso de Derecho Administrativo, Santa Fe de Bogota, Temis, 1995.

® RACIONERO CARMONA, F., Temas de Derecho Administrativo |, Texto de Apoyo 3, Publicacion del
Consejo Nacional de la Judicatura y Escuela de Capacitacion Judicial, San Salvador, 2004, p. 64.



elaboracién o produccion de los actos o resoluciones de la Administraciéon Publica”.
Mientras que, el jurista mexicano DELGADILLO GUTIERREZ', sostiene que el
procedimiento “representa una unidad que esta integrada por un conjunto de actos
coordinados entre si, que tienden a preparacion de la expresiéon de la voluntad de la

" Finalmente CASSAGNE', expone que el procedimiento

Administracion Publica
administrativo es una serie de actos entre si, aunque separables, que tienen en comun la
finalidad de perseguir la obtencién de un interés publico.

El derecho salvadorefio, se caracteriza por su dispersion procidemental, en
consecuencia no tenemos una definicion propia de procedimiento administrativo. Pero, el
legislador ha tenido la intrepidez de conceptualizar legalmente que entiende por acto
administrativo, en el Art. 20 del Cddigo Tributario, que de forma literal dice: “Una
declaracion unilateral, productora de efectos juridicos singulares, sean de framite o
definitivos, dictada por la administracion tributaria en el ejercio de de su potestad
administrativa”. No obstante el ordenamiento salvadorefio si bien, de manera expresa no
lo enumera, como un aspecto elemental del acto administrativo, debemos de entender que
para la emision de los mismos, presupone un procedimiento administrativo; aunque como
ya lo apuntamos de manera tales procedimientos son caracter sectorial.

En virtud de lo anterior, podriamos decir que constituye el sendero formal para el
ejercicio de las potestades administrativas que emana de la Constitucion, y de la Ley, por
tanto debe de entenderse que el referido procedimiento administrativo regula y limita la
funcién administrativa constituye un elemento principal para la emision de los actos

administrativos™.

' DELGADILLO GUTIERREZ, L. H., Elementos de Derecho Administrativo, 12 Curso, Limusa Noriega
Editores, México, 1998, p. 161. En el mismo sentido puede verse los manuales de doctrina mexicana
FRAGA, G., Derecho Administrativo, 222 edicién, Porrta, México, 1982; SERRA ROJAS, A., Derecho
Administrativo, 122 edicion, Porrta, 1983.

" Para fines didacticos el profesor MARTIN MATEO, R., manifiesta que hay que diferenciar el procedimiento
con el expediente administrativo, ya que éste es la cristalizacion material en forma escrita y documentada de
los pasos y resultados que se ha llegado por medio de las fases del procedimiento administrativo. (Manual
de Derecho Administrativo, Aranzadi, Navarra, 2005, p. 272).

> CASSAGNE, J. C., Derecho Administrativo I, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1997, p. 216.

* En este orden de ideas la SCA manifiesta que el procedimiento administrativo en tanto modo de
produccién del acto administrativo, de emanar al mundo juridico, constituye un elemento formal del acto, y
por consiguiente condiciona su validez. En este sentido, puede verse la Sentencia Definitiva de la SCA de
veinte de marzo de 1998, Ref. 75-A-95.



lll. Los fines del Procedimiento Administrativo

Siguiendo a GAMERO CASADO Y FERNANDEZ RAMOS™ los fines del

procedimiento administrativo son basicamente dos:
a. Funcién de garantia de los derechos de los administrados:

El procedimiento administrativo es una garantia para los interesados, pues significa
el sometimiento de la actividad administrativa a un cauce predeterminado y posibilita la
participacion de las personas afectadas en el proceso de adopcién de las decisiones
administrativas, permitiendo que estas puedan intervenir en defensa de sus derechos e
intereses legitimos. La actuacion Administrativa debe someterse a un procedimiento
legalmente predeterminado, por una conquista del Estado de Derecho, una derivacion
del principio de legalidad.

En este sentido la jurisprudencia originada de la SCA, sostiene que el
procedimiento administrativo, como elemento formal del acto administrativo,
desempeia una funcién de plena garantia para el administrado, ya que le proporciona
la oportunidad de intervenir en su emisién, y objetar si lo considera los aspectos con
que esté en desacuerdo, a través de las pruebas que considere pertinentes. En tanto
se constituye en el cauce de la accion administrativa con relevancia juridica directa en
el administrado, susceptible e incidir en la esfera de sus derechos e intereses
legitimos, posibilitando la participacion de los administrados en la toma de decisiones
del poder publico administrativo ™.

b. Funcién de garantia del interés publico:

El procedimiento posibilita ademas el acierto y oportunidad de la actuacion
administrativa, permitiendo que la Administracion tenga en cuenta todos los intereses,

tantos publicos y privados implicados en su actuacion, evitando asi que el funcionario

¥ GAMERO CASADO, E., y FERNANDEZ RAMOS, S., Manual Bésico de Derecho Administrativo, 42
edicioén, Tecnos, 2007, pp. 281 y ss.

1% A este respecto, pueden verse la Sentencia Definitiva de 29 de septiembre de 1998, Ref. 81-R-96, y la
Sentencia Definitiva de cuatro de abril de dos mil cinco, Ref. 215-C-2001.



actue de manera irreflexiva o arbitraria. Desde esta perspectiva funcional, el
procedimiento administrativo seria una manifestacion del principio de eficacia de la
Administracion, dado que persigue la racionalidad de la actuaciéon administrativa. En
consecuencia, la SCA manifiesta que el acto administrativo no puede ser producido a
voluntad del titular del 6rgano a quien compete su emision, obviando el apego a un
procedimiento y a las garantias constitucionales, sino, ha de seguir necesariamente un
procedimiento determinado

Esta doble finalidad permite del procedimiento, sea autbnomo respecto al proceso
judicial, aunque ambos coinciden que posen una “funcion de garantia” de los derechos
de los ciudadanos. En tanto que, los poderes publicos deberan de aplicar las garantias
del debido proceso, reconocidas en la Constitucion al procedimiento administrativo, a
fin de reafirmar el Estado Constitucional de Derecho.

IV. Regulacion juridica del procedimiento administrativo en El Salvador
IV.1. Fundamento Constitucional

En la Constitucién Salvadorefia, no existe una disposicidén expresa donde obligue a
los poderes publicos a seguir un procedimiento administrativo, tal como ocurre de
manera paradigmatica en ordenamiento primario espafiol, sin embargo haciendo una
interpretacion sistematica, nos encontramos que es una manifestaciéon implicita del
Derecho Constitucional a la Seguridad Juridica, consagrado en el Art. 2, de la referida
Constitucion.

Pero, el principal fundamento, lo tenemos al Art. 18", donde se consagra el

Derecho de Peticion y Respuesta, ya que todo ciudadano tiene derecho a presentar

'° E| Art. 18 literalmente dice: “ Toda persona tiene derecho a dirigir sus peticiones por escrifo, de manera
decorosa, a las auforidades legalmente establecidas; a que se le resuelvan, y a que se le haga saber lo
resueltd’. La jurisprudencia de la SC dice que éste Derecho puede ser ejercido por cualquier habitante de la
Republica, sea nacional o extranjero, persona natural o juridica; ante cualquiera de las autoridades
legalmente instituidas, las que tienen la obligacién de resolver, dentro de un plazo razonable y de manera
congruente, lo solicitado conforme las atribuciones. Esto implica que "e/ ejercicio de este derecho
constitucional conlleva a la obligacion de los funcionarios estatales de responder o contestar las solicifudes
que se les eleven, pues el gobierno de la Republica esta instituido para servir a la comunidad. Se hace
necesario sefalar, que la confestacion a que se ha hecho referencia, no puede limitarse a dar constancia de
haberse recibido la peticion, sino que la autoridad correspondiente debe analizar el contenido de la misma y
resolverla —y esto es lo que constituye el objeto de la obligacion de la actividad estatal — conforme a las
potestades juridicamente conferidas.” Lo anterior no implica que la respuesta deba ser favorable a las



sus pretensiones ante una autoridad publica, a fin que se le otorgue el ejercicio de un
derecho subjetivo, por tanto dicha Administracion seguira un procedimiento
administrativo, a fin de resolverle y hacerle saber lo resuelto.

Del mismo modo, este derecho puede activarse, cuando la Administraciéon resuelve
contraria a los intereses legitimos de un particular, lo cual debera de impugnar por
medio de los recursos administrativos, que la ley franquea, con el propdsito de
restablecer sus derechos. En caso que la autoridad resuelva conformando el acto, se le
abre la puerta al particular para que pueda acudir en sede judicial y entablar un
Proceso Contencioso Administrativo.

IV.2. Regulacion secundaria

Nuestro pais, en 1978, da un paso importante, al promulgar la Ley de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa (en adelante LJCA), donde en dicha ley se instituye la
SCA", como unico tribunal especializado, para tutelar los derechos e intereses
legitimos de los particulares. Con anterioridad a LJCA, el mecanismo de control era a
nivel interno, no se sometia a revisidn jurisdiccional las actuaciones de la

Administracion Publica que se refutaban como ilegales™®.

pretensiones del gobernado, solamente la de obtener una pronta respuesta (...). De lo expuesto se colige
que un funcionario o entidad estatal satisface el Derecho Constitucional de Peticién al responder la solicitud
presentada, en el sentido que aquél considere procedente, pero siempre con estricta observancia de lo
preceptuado en la Constitucion y las leyes secundarias (...); aunque el Art. 18 en comento no lo indique, la
contestacion que debe recaer a una solicitud debe ser congruente con ésta; puesto que resulta igualmente
violatorio del derecho constitucional de peticiéon cuando la respuesta producida por la autoridad es
congruente con lo requerido. Sobre este tema, véase la Sentencia definitiva de Amparo de cuatro de junio de
mil novecientos noventa y siete, Ref. 41-M-96.

" La LJCA, entra en vigencia el uno de enero de 1979, la SCA, era integrada inicialmente por tres
magistrados, con la reforma de la Ley Organica Judicial en 1994, se elevé a cuatro Magistrados para que la
conformaran, y que para tomaran decisidn se necesita los votos unanimes de los Magistrados que la
integran. Es una Ley que esta desfasada, ya que su competencia se circunscribe exclusivamente a controlar
los actos administrativos, excluyendo de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa: el control de la
inactividad de la Administracion por falta de prestacion de Servicios Publico, la via de hecho, los Actos
Politicos de Gobierno, actos dictados por los concesionarios, control de legalidad de los Reglamentos,
Contratos Administrativos. Ademas establece como Unica medida cautelar la suspension del acto
administrativo, no permitiendo la amplitud de la tutela cautelar por la via contenciosa administrativo. Donde
ademas la SCA, por via jurisprudencial ha denegado a los particulares que las han solicitado.

'® En el ordenamiento juridico salvadorefio, la SCA es el unico tribunal especializado de orden judicial, pero
existen Tribunales Administrativos, cuyo propésito es revisar los actos de la Administracién previamente al
conocimiento de la SCA, dentro de ellos estan: Tribunal del Servicio Civil, Tribunal de Apelaciones de los
Impuestos Internos y Aduanas, Tribunal de Apelaciones de la Policia Nacional Civil, Tribunal de Etica



Sin embargo, a la fecha unas de las grandes dificultades que enfrenta el Derecho
Administrativo salvadorefio, es la inexistencia de una Ley de Procedimientos
Administrativos, normativa de caracter general que regule de manera uniforme como
debe de actuar la Administracion Publica, cuando va dictar un acto administrativo
determinado. A pesar que se han tenido intentos de creacion de dicha normativa, en
este sentido en 1994, se presentd por el extinto Ministerio de Justicia el Proyecto de
Ley de Procedimientos Administrativos”, cuyo contenido era esencial para darle un giro
al funcionamiento de la Administracion Publica salvadorefia’®.

El Proyecto contenia el establecimiento de un procedimiento administrativo
marco, los derechos de los administrados, principios generales y especiales del
procedimiento, partes del procedimiento administrativo, régimen de notificaciones,
nulidades de pleno derecho, sistematizacion de los recursos administrativos, entre
otros aspectos. Pese a que se hicieron talleres de difusién y discusién en la
Administracion Publica y con diversos sectores de la sociedad, el esfuerzo fue
infructuoso, ya que quedo en el olvido la mocion. En la actualidad este Proyecto de Ley
lastimosamente se encuentra engavetada en los archivos de la Asamblea Legislativa,
no habiendo a la fecha ningun interés por reactivar el mismo u otro proyecto distinto.

Esto no significa que no tengamos los cauces juridicos especiales para dictar
actos administrativos. La retérica del ordenamiento salvadorefio, es que se encuentran
dispersos en las leyes especiales administrativas, donde pueden distinguirse los
siguientes tipos de procedimientos:

Gubernamental, Tribunal Sancionador de la Defensoria de Proteccion al Consumidor y Tribunal de la
Carrera Docente.

¥ | a nota escrita por el otrora Ministro de Justicia Dr. Rubén Hernandez Valiente, dirigida a la Presidencia
de la Republica solicitdndole iniciativa de ley del Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos,
manifestd en libelo de la nota “que lo que se pretende conseguir es un doble orden de objetivos. En primer
lugar se pretende agilizar el desarrollo de los procedimientos administrativos para una mayor realizacion de
las pautas de actuacion de la Administracion, en orden al cumplimiento de los fines publicos y al efectivo
respeto de los derechos de los ciudadanos (...), en segundo lugar, se pretende establecer una regla de
uniformidad en la actuacion de la Administracion, y en la consideracion de los conceptos fundamentales que
intervienen en este campo y sus caracteristicas. Lo ultimo no solo sirve para evitar las lagunas que en
determinados ambitos del actuar de la Administracién se producian, sino también para evitar la dispersién de
las normas (...) que generaban confusion por parte de los destinatarios e ineficacia de los mandatos del
legislador”.Véase el texto completo del Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos, Ediciones Ultimo
Decenio, Ministerio de Justicia, San Salvador, 1994,



a. Procedimientos de primer grado, o procedimiento constitutivos de derechos
subjetivos que serian aquellos en los cuales la Administracion realiza una
potestad administrativa, con el fin de otorgar el ejercicio de un derecho; asi
por ejemplo el procedimiento donde se otorga una autorizacion, permiso o
Licencia, para mencionar algunos procedimientos se tienen la Ley Forestal
(Autorizacién para el aprovechamiento de Bosques naturales segun el Art.8 y
ss.), Ley de Areas Naturales Protegidas (Autorizaciones y concesiones para
explotacion de bosques salados, e instalacion de salineras, establecida en el
Art.33 y ss.), Ley del Medio Ambiente (Permisos ambientales para la
elaboracién de obras o proyectos Art. 19 y ss.), Ley de Telecomunicaciones
(concesioén para la explotacion del espectro radioeléctrico regulada en el Art.
76y ss.) y Ley Reguladora de la Produccion y Comercializacion del Alcohol y
de las Bebidas Alcohdlicas (Licencias para establecimiento de ventas de
bebidas alcohdlicas Art. 30 y ss.), para mencionar algunos ejemplos

b. Procedimienfo de segundo grado, o procedimientos impugnativos, que son
aquellos que estan vinculado a un procedimiento previo, por los cual la
decision adoptada por la Administracion ocasiona un agravio y se impugna
por medio de los recursos administrativos. en el orden salvadorefos se
tienen diversidad de recursos, regulados en cada ley sectorial, éstas las
leyes en su mayoria tienen recursos de revocatoria, revision y el de
apelacion o alzada, y los sus plazos para su interposicion y tramites a seguir
en cada uno de ellos también son dispares®.

c. Procedimientos de seleccion, donde varios interesados presentan solicitudes,

a fin de que se le adjudique un contrato administrativo o una plaza como

 Dentro del ambito de la sectorialidad existen tres formas de agotar la via administrativa en el Derecho
salvadorefio, la primera es interponer los recursos administrativos pertinentes en tiempo y en forma, de
conformidad a los Arts 6 y 7 de la LICA. La segunda es cuando una ley diga expresamente que un
determinado acto se da por agotada la via administrativa, tal como lo prescribia, la derogada Ley de
Proteccion al Consumidor. La tercera cuando las leyes estipulan de manera potestativa la utilizacion de los
recursos administrativos, donde el particular puede hacer uso de ellos o interponer la demanda de manera
directa ante la SCA; como ejemplos en estos casos tenemos la Ley del Medio Ambiente, La Ley de Areas
Naturales Protegidas, Ley de Proteccién al Consumidor Vigente y la Ley de la Superintendencia de la
Competencia. Véase al respecto MEJIA, H. A., Los Recursos Administrativos. una referencia a la normativa
universitaria, en “Revista de Derecho”, Universidad de El Salvador, Numero uno, época VI, 2006, pp.1-16.



servidor publico, y la Administracion hace la escogitacion correspondiente
segun los baremos establecidos en el orden juridico, para el caso tenemos la
Ley del Servicio Civil y la Ley de Adquisiciones y Conftrataciones de la
Administracion Publica y su Reglamento.

d. Procedimientos sancionadores, en nuestro ordenamiento salvadorefio existe
una diversidad de tales procedimientos, no obstante se tiene la Ley de
Procedimiento para la imposicion de Arresto y Multa Administrativo, que solo
se aplica de manera supletoria, es decir cuando no exista procedimiento

correspondiente en la ley para sancionar a una persona.

Para determinar los diversos aspectos elementales que caracterizan a los
procedimientos administrativos en la normativa salvadorefia, es necesario tal
preestablecimos, desde el inicio de este trabajo, hacer un esfuerzo analitico e integrador
con la legislacion administrativa, con la doctrina del derecho administrativo y sobretodo
con la auxilio de la jurisprudencia, dictada por el unico Tribunal Jurisdiccional que controla
la legalidad de los actos administrativos: la SCA. Asi también la articulada por la SC,
cuando se someten a su competencia el enjuiciamiento de acto violatorios a derechos
fundamentales. En este sentido, podemos establecer un elenco de ideas, que nos ayuden
a realizar una miscelanea juridica y doctrinal que contenga los aspectos elementales del

procedimiento en el orden salvadorenio.
V. Sujetos de la relacién procedimental

En el procedimiento interviene, en un primer término como conductor del
procedimiento administrativo, interviene la “Administracion Publica”, a través de sus
organos, que ejercen la funcion administrativa, segun la LICA, en el Art. 2, establece los
entes que conforman la misma, siendo los siguientes:

- El Organo Ejecutivo, representa la Administracién Publica Central, esta
integrado por el Presidente de la Republica, Vicepresidente, Ministros vy
Viceministros de Estado, y sus dependencias.

- Los Gobiernos Locales, esta conformado por: Los Gobiernos Municipalidades,
representado por el Alcalde, Sindico, y como minimo por dos regidores, los
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cuales su numero podra ser mayor en atencion a la proporcion de la cantidad de
habitantes; los Concejos Municipales son electos por eleccion popular.
Actualmente existen doscientos sesenta y dos, los cuales su. Las
Gobernaciones, que de conformidad al Art. 200 de la Constitucion habra una en
cada cabecera departamental, siendo un total de catorce, éstos son designados
por el Presidente de la Republica, cada cinco afios, es decir en cada periodo
presidencial.

- Las Instituciones Oficiales Autonomas: tales como la Universidad de EI
Salvador, el Instituto del Seguro Social, la Superintendencia de
Telecomunicaciones y Electricidad, el Instituto de Pensiones de los Empleados
Publicos, para mencionar algunas. Estas son creadas por Ley forma, la
designacion del Presidente de la Institucién o Director segun sea el caso, sera
nombrado por el Presidente de la Republica, excepto la Universidad de El
Salvador por el nivel de Autonomia que le confiere la Constitucion?”.

- Por excepcion los Organos constitucionales: La Corte de Cuentas, el Tribunal
Supremo Electoral, los entes que conforman el Ministerio Publico y el Concejo
Nacional de la Judicatura. También estaran en tal calidad el Organo Legislativo y
el Organo Judicial, solo cuando todos estos ejerzan funcién administrativa, es
decir cuando emitan actos administrativos.

En tales organismos administrativos, a fin de garantizar la “imparcialidad” los
funcionarios deberan abstenerse de intervenir en el procedimiento, cuando concurra una
de las causas que tuvieren interés personal o de su cényuge y parientes dentro del cuarto
grado de consanguinidad y segundo de afinidad. En todo caso si el funcionario, no se
excusa, el interesado en el procedimiento puede solicitar la recusacion del funcionario. En
caso que, el funcionario no cumpla el deber de abstenerse, a pesar de darse las
circunstancias antes descritas incurre en una violacion del deber ética de abstenerse en

asuntos donde tenga interés, asi lo prescribe la Ley de Etica gubernamental®’.

21 Asi lo prescribe el Art. 61 de la Constitucion Salvadorefia.
22 E| Art. 5 de la Ley de Etica Gubernamental en literal “g” estipula de manera literal “Deber de excusarse de
particijpar en asuntos sobre los que tiene confiicto de interés. Abstenerse de participar en la foma de

decisiones en donde exista confiicto de interés para el o para sus famifiares hasta en el cuarto grado de
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Por otra parte, en relacion procedimental, se tiene al “interesado o peticionario”. Por
tanto, para que una persona pueda participar en un procedimiento administrativo, no basta
que tenga la condicion de ciudadano, sino que ademas se requiere que el interesado,
tenga la legitimacion, o sea la cualificacion concreta, en relacion con el procedimiento, a
fin de tener el caracter de interesado. En este sentido, tendra tal categoria las personas
sean estas, naturales o colectivas (asociaciones y fundaciones sin fines de lucro o
sociedades mercantiles), que sustenten la titularidad de derechos subjetivos o de intereses
legitimos, ya sean estos individuales y colectivos, para que promuevan un procedimiento a
instancia de parte. Del mismo modo, podran actuar por medio de representacion, es decir
por apoderado, para que actuen en nombre y representacion del interesado, lo cual el
interesado tendra que documentarlo por medio de la escritura publica, donde se
establezca las facultades correspondientes. Una vez tal circunstancia se acredite, las
actuaciones administrativas se deberan de entenderse con el representante.

Ademas corresponde que dentro del procedimiento, aunque excepcionalmente,
puede concurrir la intervencion de un tercero, esto puede suceder en un primer caso
cuando el procedimiento se abra al control publico de los ciudadanos, ya que pueden tener
acceso al expediente terceras personas que pueden verse afectada por el acto
administrativo, tal como ocurre en el procedimiento donde el Ministerio de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, de acuerdo a la Ley de Medjo Ambiente Arts. 25 y ss., se somete a
consulta publica el expediente entorno al Estudio de Impacto ambiental. En un segundo
supuesto que la decision administrativa en si, pueda afectar derechos o intereses
legitimos de otras personas, tales como otorgamiento de plazas para entrar a la carrera
administrativa. Para que sea considerado como tal, debe apersonarse al procedimiento de
manera personal, o por medio de apoderado.

VI. Principios generales que informan el procedimiento administrativo

salvadoreio

consanguinidad o segundo de afinidad. La abstencion la deberd comunicar a su superior, quien resolvera
sobre el punto y en su caso designara un sustituto.”
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El procedimiento administrativo al igual que el proceso judicial esta dotado de
principios indispensables que debe de respetarse al tramitarse, la jurisprudencia de la
SCA, ha recogido algunos principios que se encuentran en el derecho comparado y en la

doctrina administrativa, dentro de los cuales tenemos los siguientes:

a. Principio de oficialidad

El fundamento de este principio se sustenta en que, mientras en los procesos civiles
por regla general se debaten intereses privados, en el procedimiento administrativo
cumple esencialmente, tal como nos hemos referido en supra, su finalidad responde a
intereses publicos, lo cual exige el impulso no dependa del intereses particulares de los
administrados que oportunamente intervengan en cada procedimiento, en este sentido la
Administracion tiene el derecho y el deber de instruirlo, sin necesidad que el interesado
vaya solicitando que se desarrollen los diversos tramites. En consecuencia, es la propia
Administracion dirigir el procedimiento, de acuerdo al principio de legalidad. Le atare
ordenar la practica de cualquier acto u hecho que sea conveniente para el esclarecimiento
y adoptar una decision segun derecho corresponda Por tanto, este principio responde a

una derivacién del principio de legalidad y de eficacia administrativa®.

b. Principio de contradiccién

Segun este principio las distintas partes en un procedimiento administrativo han de
tener la posibilidad de hacer valer sus derechos e intereses, en condiciones de igualdad,
esto se desprende del Art. 3 de nuestra Constitucion, que estatuye que todos son iguales
ante la ley y en la aplicacion de la ley. Una de las manifestaciones de dicho principio es el
derecho que tienen los interesados a presentar alegaciones en cualquier momento, o
proponer pruebas y presenciar las practicas de las mismas. Podriamos decir que se trata
ademas de una derivacion del derecho de defensa consagrado en el Art. 12 de la
Constitucion, donde los interesados podran controvertir hechos o documentos probatorios;
incluso la resolucién final del procedimiento.

La SCA respecto al principio de contradiccion se ha referido que este se manifiesta
cuando una persona se opone a una prueba debe de gozar de oportunidad procesal para

% Véanse las Sentencias Definitivas de la SCA del dia nueve de diciembre de mil novecientos noventa y
siete, Ref. 14-Z-95 y del once de noviembre de mil novecientos noventa y siete, Ref. 13-Z2-95.
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conocerla y discutirla, incluso del derecho de contraprobar, lo que significa que la prueba
debe ser presentada dentro de la causa con “conocimiento y audiencia”, aspecto que la
Administracién debe de considerar®.

c. Principio de publicidad

El término publicidad no significa, en este ambito apertura total del procedimiento
administrativo a la generalidad de los ciudadanos, sino que en verdad se refiere a la
publicidad de las actuaciones administrativas en relacion a las partes de los sujetos en la
relacion procidemental, a fin de que tengan acceso al expediente administrativo. Este
principio se ha visto flexibilizado, por razones de transparencia en la funcion publica,
cuando se trate en asuntos medioambientales, donde habilita a cualquier ciudadano a
ejercer control en virtud que pueda ser afectado de los permisos ambientales que otorgue

a una persona que realice un proyecto.

d. Principio “/ndubio pro actioné’

Este principio exige que el 6rgano administrativo que tramita el procedimiento trate
de evitar que las deficiencias formales que puedan producirse en el desarrollo del mismo,
y que tengan su origen en una actuacion del ciudadano den lugar a extincion del
procedimiento®. Asi, antes de declarar el archivo o caducidad del expediente, se debe de
conceder al interesado un término para la subsanacion de la deficiencia formal. Lo que se
trata de garantizarse que el incumplimiento de parte del interesado de un tramite formal de
escasa 0 minima relevancia, el procedimiento no pueda seguir su tramitacion, y que la
Administracion no pueda pronunciar la decision definitiva.

En efecto, este principio, nos lleva a distinguir entre tramites formales subsanables
e insubsanables®, impidiendo que aquellos que encajan en el primer ambito determinen la

continuidad del procedimiento, lo cual iria en contra en el caso de aquellos supuestos de

" \éase la Sentencia de dia treinta de agosto de mil novecientos noventa y seis, Ref. 26-S-85.

% En la doctrina salvadorefia sobre el desarrollo de este principio véase: GAMERO CASADO, E.,
Monografia: El acto administrativo, cit. P. 12 y AYALA, J. M., et al., Manual de Justicia Administrafiva, op.
cit., p.88.

% La SCA, sostiene que el procedimiento administrativo no debe ser concebido como un conjunto de
obstaculos, sino como una forma ordenada que garantiza la legalidad del obrar administrativo en el respecto
y proteccion de los derechos subjetivos de los administrados. Véase la Sentencia Definitiva del 30 de marzo
de 2004, Ref. 124-P-2001.
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actos administrativos favorables: tales como permisos o concesiones. En suma, el mismo
interés publico del procedimiento administrativo, se obliga al funcionario realice una
interpretacion mas favorable evitando obstaculos formalistas que impidan el ejercicio
efectivo de los derechos de los ciudadanos esto en virtud de los Arts. 1 y 18 de nuestra

Constitucion.

e. Principio de Audiencia

El ente administrativo encargado de llevar a cabo el procedimiento debe conceder
audiencia, a todas aquellas personas naturales o juridicas, cuyos derechos o intereses
legitimos puedan quedar afectado de un acto administrativo, ya sea de tramite o definido,
que el mismo adopte. Por tanto, ha de posibilitar la participacion activa en el procedimiento
de todos los interesados, poniendo en conocimiento un procedimiento abierto que tiene
objeto alcanzar una decisidn que pueda mejorar o ir en detrimento su posicion juridica. La
relevancia de este principio que mas bien funciona como una garantia, conlleva a los
organos administrativos que tramitan un cierto procedimiento deban extremar las cautelas
o garantias a los efectos de asegurar que en éste van a poder participar.

La SC, ha establecido abundante jurisprudencia®, sobre la garantia de audiencia,
constituye una proteccion que tiene todo gobernado ante los tribunales ante
arbitrariedades de los poderes publicos. Implica que, antes de limitar la esfera juridica de
una persona o privarsele por completo de un derecho, debe ser oida u vencida con arreglo
a las leyes. El Art. 11, de la Constitucion lo prevé expresamente y de su tenor no queda
duda de su contenido estrictamente procesal. Vinculada estrechamente, con el resto de
otros derechos tutelables por medio de Amparo constitucional.

En tal sentido, habra wvulneracion de ésta garantia en un procedimiento
administrativo, cuando concurra la inexistencia del mismo o el incumplimiento de las
formalidades de transcendencia constitucional necesarias en el mismo, tales como las

notificaciones de las resoluciones?® que adopte el organo administrativo. Asimismo a que

" Para mencionar de manera ejemplificativa véase la Sentencia de la SC, de nueve de septiembre de dos
mil tres, Ref. 1095-2002.

8 |a finalidad elemental de toda notificacion es que el contenido del acto llegue al conocimiento del
destinatario, en toda su integridad sustancial y formal, en el plazo estipulado por la ley. Asi el interesado
podra actuar validamente en defensa de sus derechos. La jurisprudencia de la SCA coincide con esta idea,
al afirmar: “el motivo de las solemnidades en toda notificacion, es que el notificado tenga conocimiento de la
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el administrado pueda acceder en cualquier momento el estado en se encuentra el
procedimiento administrativo, a solicitar certificaciones del procedimiento como hacer
alegaciones y presentacion de pruebas, entres otros aspectos.

VII. Estructura del procedimiento

a. Iniciacién del procedimiento administrativo

En el orden juridico salvadorefio, al igual como la normativa extranjera, los
procedimientos administrativos, podran iniciarse de oficio y de instancia de parte. En el
primer caso, se iniciaran de oficio, los procedimientos administrativos sancionadores, salvo
cuando la ley disponga lo contrario®, los de liquidacién de impuesto, los procedimientos
seleccion como convocatoria para concursar a una plaza como servidor publico, en la
Administracion o de participar en un procedimiento licitatorio.

En el segundo caso se inician a instancia de parte, los procedimientos que puedan
derivarse actos administrativos declarativos o ampliatorios de los derechos de los
ciudadanos, asi por ejemplo permisos ambientales, autorizacidn de establecimiento
comercial, licencias, entre otros.

La iniciacion de oficio, se efectia mediante un acto donde se acuerde tal
circunstancia, mientras por medio de parte interesada sera por medio de una solicitud o
peticién, por escrito, aunque en el caso de algunos recursos administrativos, pueden

plantearse verbalmente®. Los cuales tendran reunir algunos requisitos formales, a pesar

real y cierto de la providencia notificada. Véase al respecto sentencia de veintinueve de septiembre de mil
novecientos noventa y ocho, Ref. 29-1-97. En el ordenamiento salvadorefio no tenemos uniformidad de como
deben hacerse las notificaciones y algunas leyes sectoriales administrativas no contemplan los requisitos
generales que deben regir a las notificaciones de los actos administrativos, y en defecto de una norma
general opera la aplicacion supletoria del Derecho Comun, previsto por el Art. 210 del Cédigo de
Procedimientos Civiles, asi lo ha afirmado la SCA, en sentencia definitiva de dieciocho de noviembre de mil
novecientos noventa y ocho. Ref. 131-C-97. A manera de ejemplo los ordenamientos que proveen un
régimen de notificaciones muy completo, tenemos el Cddigo Tributario (Art. 90), la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Publica (Art. 74 y ss.) y el Reglamento de la Ley de Etica
Gubernamental (Art. 82 y ss.)

?® Una de las excepciones en el Derecho salvadorefio esta la Ley de Etica Gubernamental Arts.21 y ss.,
donde estipula que el procedimiento sancionador de caracter ético su iniciacion debe ser, por medio de una
denuncia ciudadana.

% En este sentido se tiene el Recurso de Revocatoria que regula el proceso administrativo sancionador de la
Ordenanza Conftravencional de la Municipalidad de San Salvador. Este recurso se interpone ante el
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de que no tenemos una ley de Procedimientos Administrativos, y sin el animo de que
queramos ser muy prolijos destacamos los siguientes.

- Que se dirija a la autoridad competente;

- El nombre y apellidos del solicitante, sus generales que lo identifiquen como
ciudadano®!, en caso que acttie con representante debera presentar la escritura
publica donde legitime su personeria juridica;

- El objeto de la solicitud, donde debe de indicar los hechos razones concretas de
su peticion;

- Presentacion de documentos para que se agreguen al procedimiento ya sea
como prueba o acreditacion para el ejercicio del derecho;

- Adopcion de medidas provisionales, a fin de garantizar la eficacia de las
pretensiones dentro del procedimiento administrativo.

- Pretensiones concretas, es decir lo que la pretende que la Administracion le
resuelva;

- Lugar, fecha y firma del recurrente, o su representante o apoderado, ademas el
lugar para recibir notificaciones.

Aunque estaria superfluo decirlo, pero el idioma en el que debera presentarse los

escritos, segun el Art. 62 de la Constitucién es en “castellano”, ya que la misma reconoce

como idioma oficial.

b. Ordenaciéon del expediente administrativo

Una vez se inicie el procedimiento de cualquiera de las formas antes referidas, el
funcionario competente ordenara el expediente donde conste materialmente el
procedimiento administrativo, a fin de que todas las actuaciones y decisiones se vayan
agregando al mismo, con el propdsito de darle cumplimiento al “principio de unidad del

Delegado Contravencional, después de finalizar la Audiencia, lo cual debe de resolverla de manera
inmediata, asi lo prescribe el Art. 59 de la Ordenanza Contravencional de la Municipalidad de San Salvador.
*" En la normativa de la Universidad de El Salvador, cuando sean los estudiantes los recurrentes, no debe
exigirse, la calidad de ciudadano, o la mayoria de edad. Puede ocurrir que estamos en presencia de
estudiantes extranjeros o menores de edad. Basta que acrediten el interés legitimo, puesto que la normativa
universitaria no hace tal requerimiento, salvo la excepcién a las reglas generales en cuanto a la capacidad
de que hacen las demas leyes sectoriales salvadorefias.

17



expediente”, esto aun intervengan varios érganos administrativos, solo podra integrarse
unico expediente.

La confeccion adecuada del expediente y su custodia es responsabilidad del
Administracion, para los interesados puedan tener acceso a é€l, y en caso que lo
consideren conveniente, podra ejercer un control, impugnando cualquier decision que él

conste.

c. Los plazos en el procedimiento

La normativa salvadorefia obliga tanto a la Administracion y los particulares a darle
cumplimiento a los plazos para realizacidén del procedimiento administrativo, ya que de lo
contrario podria provocar diferentes efectos. Si la Administracién no resuelve una peticién
dentro de los sesenta dias habiles, se configura la denegacién presunta, y abre la via al
administrado para acudir a la SCA, demandar la ilegalidad del acto presunto. Si el
administrado no ejerce su derecho en el plazo correspondiente, por ejemplo el de
impugnar una decision provocara que el acto adquiera el estado de firmeza y
consecuentemente le queda vedada la via jurisdiccional, a través de la SCA.

Los computos de los plazos se sujetan a cada ley especial, sin embargo el patron
comun de dichas leyes, solo estipulan dias habiles y se cuentan a partir del dia siguiente
de la notificacion o publicacidon de acto®. Lo mismo ocurre en los computos de los plazos
del silencio Administrativo, ya que la LICA en el Art.3 letra “b” y en relacion al Art. 50 de la

referida ley se tendran para tales efectos solo dias habiles.

d. Medidas provisionales

Una de las manifestaciones del principio de oficialidad, la administracion tiene la
posibilidad de acordar medidas provisionales que estime oportuna para asegurar la eficacia
de la resolucion que pudiera recaer, si existen elementos de juicio para ello. Se trata de
medidas preventivas o cautelares, que tienen por finalidad evitar que cuando se adopte la
resolucién sea demasiado tarde, ya que el objeto que ha iniciado el procedimiento se ha
perdido.

% A manera de ejemplos asi lo prevén el Art. 10 del Cédigo Tributario y los Art. 75, 76 y 77 de la Ley de
Adquisiciones de la Administracién Publica.
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Estos tipos de medidas provisionales deben dictarse en funcién del principio de
legalidad, por lo cual deben de estar facultadas por la ley, y este el problema que nos
encontramos, pues la falta de uniformidad de los procedimientos administrativos, nos
encontramos que no todas la leyes las establecen en nuestro ordenamiento juridico. En este
sentido, de manera ejemplificativa, son reguladas en la Ley del/ Medio ambiente, en los Arts.
83 y 84, donde el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales podra ordenar de
oficio o a peticion del Ministerio Publico o de cualquier persona, sea natural o juridica, las
medidas preventivas, ante la presencia o inminencia de un dafio grave al medio ambiente.
Estas medidas duraran mientras el responsable de la amenaza de deterioro o del deterioro,
no elimine sus causas y se circunscribiran al area, proceso o producto que directamente
amenace con deteriorar o deteriore el medio ambiente, que ponga en peligro o afecte la
salud humana y la calidad de vida de la poblacion.

e. Instruccién y diligencias en el procedimiento administrativo

Los actos de instruccion son los actos necesarios para la determinacion,
conocimiento y comprobacion de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse la
resolucién. Estos son actos de tramite que tienen por finalidad proporcionar el érgano
competente para resolver el procedimiento los elementos de juicio necesarios para
establecer la resolucion mas adecuada al Derecho y al interés publico. GAMERO CASADO
y FERNANDEZ RAMOS®, sostiene que por el principio de oficialidad, los actos de
instruccion deben realizar sea de oficio por el rgano que diligencie el procedimiento, esto
sin perjuicio que los interesados y los terceros que se hayan apersonados puedan proponer
aquellas actuaciones que ellos consideren conveniente.

En tal sentido, a pesar que no tenemos una ley de procedimientos administrativos,
podran realizarse en la fase instruccién del procedimiento, a nuestro juicio, a fin de probar
los extremos de la solicitud, las pruebas que se estimen pertinentes, tales como: a)
Presentacion de examen de testigos, en este sentido deberan de reunir los requisitos que
establece la normativa procesal civil vigente, b) Solicitud de inspecciones, a fin de verificar
de parte de la Administracion, Libros contables, edificaciones, etc., lo cual se tendra que

% GAMERO CASADO, E., y FERNANDEZ RAMOS S., op. cit., pp. 286-287.
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levantarse acta para su incorporacion, c) Peritajes, los cuales pueden solicitarse de oficio o
instancia de parte, a personas versadas en una materia, arte u oficio, para establecer la
veracidad de un documento o hecho determinado, d) Alegaciones: estas podran ser
presentadas por el interesado o su apoderado, a fin de formular y reforzar la defensa, y
controvertir  los datos facticos y juridicos dentro del procedimiento, incluso de los
documentos e informes que se encuentren agregado al procedimiento por la propia
Administracion o los terceros.

La Administracion, una vez recepcionada la prueba practicada el ente
administrativo, debera de valorarla de acuerdo al Constitucion, respetando los derechos y
garantias del administrado, no obstante salvo disposicion que diga lo contrario, el

funcionario valorara las pruebas conforme a las reglas de la sana critica®.

f. Terminacién del Procedimiento

Desde el punto de vista formal en el procedimiento administrativo generalmente, al
menos en la normativa salvadorefia pueden darse dos clases de terminacion del
procedimiento, la primera mediante la decision de la Administracion, donde pone fin al
procedimiento, lo cual por regla general tendra que motivar la resolucion. La segunda
mediante la técnica del silencio administrativo, ya que la Administracién por medio de su
inactividad no emite resolucién, sin embargo genera un acto administrativo presunto.
Respecto a este tema realizaremos un analisis a continuacién de cdmo se encuentra

regulado en el ordenamiento salvadorefio.

VIIl. El silencio administrativo

Esta técnica, constituye un instrumento para tutelar el “Derecho al acceso a la
jurisdiccion” consagrado implicitamente en el Art. 2 de nuestra Constitucion, ademas de
garantizar otros dos derechos fundamentales, el primero el “Derecho de Peticién”, ya que el
hecho de no resolver la Administracién la peticion al administrado, se presupone la
existencia del acto administrativo. El segundo el “Derecho a la Seguridad Juridica”, pues el
hecho de establecer el legislador la existencia del acto por la inactividad de la

% Asi lo estipula, la Sentencia Definitiva de la SCA, de quince de abril de dos mil dos, Ref. 91-S-99.
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Administracion, el interesado, sabe cual es la consecuencia de tal situacion, y no queda en
la incertidumbre, por la falta de resolucion. Dentro del silencio administrativo, pueden darse
dos efectos: Negativo que es la regla general en el derecho salvadorefio, y Positivo, cuando

las leyes sectoriales asi lo disponga de manera expresa. Veamoslo como se regulan:

a. Silencio Negativo

La LJCA, dispone en el Art. 3 Literal “b”™: “hay denegacion presunta cuando la
auftoridad o funcionario no haga saber su decision al interesado en el plazo de sesenta dias,
contados a la fecha de presentacion de la solicifud’. En este sentido, no obstante la referida
LJCA no lo expresa, debemos de entender el término “solicitud de manera amplia, donde
incluimos los escritos de impugnaciéon de recursos administrativos, y asi debemos de
entenderla. La consecuencia de la denegacién presunta es que habilita, una vez se cumpla
el plazo previsto anteriormente, a que el solicitante demande la ilegalidad del acto
denegatorio presunto, como que la autoridad lo hubiese dictado, ante la SCA, y que esta se

pronuncie sobre el fondo de la pretension®.

b. Silencio Positivo

En el Derecho salvadorefio, los supuestos de silencio positivo, se configuran como
la excepcion a la regla, y por tanto debe de encontrarse en expresamente previstos en las
leyes sectoriales. En este orden de ideas la SC, manifiesta “para que se configuren es
necesario los siguientes aspectos: a) Que dicha figura haya sido creada o esté
expresamente prevista por una ley especial, b) Que el administrado haya formulado una
peticion a un funcionario, autoridad o entidad administrativa; y c) Que tal funcionario,
autoridad o ente administrativo a quien se haya dirigido, no haya hecho saber su decision al
interesado en el plazo sefialado por la ley respectiva.

El legislador salvadoreio, no sujeto el silencio administrativo a “Reserva de Ley”, ya

que algunos supuestos son regulados en disposiciones reglamentarias36, aparte de ello, que

% Sobre este tema, véase, la Sentencia interlocutoria de la SCA, Ref. 80-P-98.

% EI Art. 60 de la Ley Organica de la Universidad de El Salvador, establece el “Derecho de Peticion
universitario”, dando un plazo de sesenta dias habiles a los Organos de Gobierno de la Universidad para
resolver las peticiones de la comunidad universitaria, mandando a los Reglamentos de Ejecucion de la Ley,
a regular la forma en que opere el silencio administrativo a favor del los peticionarios.
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los plazos de determinacion no son uniformes. Por ejemplo en el caso del 77 de la Ley de
Telecomunicaciones, Art. 22, de la Ley de Inversiones y el Art. 219 del Cddigo de Trabajo,
establecen treinta dias habiles, para que se dé el silencio positivo. En los casos del Art. 65
de la Ley de Asociaciones y fundaciones sin fines de Lucro y el Art. 151 del Cddigo
Electoral, establecen el plazo de sesenta dias habiles, y finalmente el Art. 77 de la Ley de
Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica, y Art. 136 del Cddigo
Municipal, estipulan que si la Administracion Publica, no resuelven dentro de los quinces
dias habiles, los respectivos recursos administrativos se tendra como favorable Ia
peticiones.

En sintesis, el silencio administrativo opera de “manera automatica”, y no exige
ningun acto o procedimiento posterior que lo ratifique. El acto presunto estimatorio donde se
le reconoce al ciudadano un derecho subjetivo, es ejecutivo desde el momento en que se
produce el silencio y no requiere que la Administracion comunique la produccion del silencio
para que el interesado pueda comenzar ejercer su derecho. En efecto, si se produce un acto
presunto estimatorio contrario al ordenamiento juridico, la Administracion debera demandar
la ilegalidad del mismo, por medio del Proceso de Lesividad, que estatuye la LJCA, en el
Art. 8. También podra impugnarlo dicho acto administrativo, ante la SCA un tercero
perjudicado que en virtud del otorgamiento de un permiso o autorizacion del destinatario del
acto, afecte sus intereses legitimos.

IX. Nulidades de pleno derecho

La determinacion de las nulidades de pleno derecho, es una de las dificultades que
afronta la normativa administrativa, no obstante la LJCA, en su Art. 7 literal “b” inciso
segundo, reconoce la posibilidad de recurrir los actos nulos de pleno derecho, aun teniendo
el estado de firmeza, lo cual hay inexistencia de plazo de impugnacion, sobre la I6gica que
éstos son imprescriptibles, pero sin caracter retroactivo, ya que manda dicha disposicion a
no afectar los derechos adquiridos.

El inconveniente radica en que, los supuestos de nulidades de pleno derecho no se
encuentran tasados en la LJCA, es por ello la SCA, en un primer momento se mostré

reticente en pronunciarse sobre en estos casos, ya que arguia que por carecer de una ley
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de procedimientos administrativos. Este criterio posteriormente fue cuestionado por la SC¥,
sustentando que a falta de precepto legal expreso, la SCA debia de elaborar
jurisprudencialmente el elenco de vicios sancionados con nulidad de pleno derecho. Por
tanto, siguiendo esta linea, la SCA%*®, por la via jurisprudencial, establecié que los actos
nulos de pleno derecho regulados en el Art. 7 de la LICA son una expresion de los actos
nulos a que se refiere el Art. 164 de la Constitucion®. Sin embargo, esta determinacion
genérica debe ser valorada frente al ambito de competencia de la SCA.

Para efectos de la LJCA, la nulidad de pleno derecho en el ordenamiento juridico-
administrativo salvadorefio es una categoria especial de invalidez del acto administrativo,
que se configura cuando concurren los supuestos siguientes: “7) Que el acto
administrativo transgreda /a normativa secundaria (de cardcter administrativo), por
haberse emitido en exceso, o fuera de las pofestades normativas; 2) Que esta vulneracion
trascienda a la violacion del ordenamiento constifucional; 3) Que esta transgresion sea
concretable en la esfera juridica del sujefo que alega la nulidad”.

Sera la SCA en cada caso concreto en que determine si se configura o no tal
categoria de nulidad. Lo anterior implica que no ha de realizarse un catalogo cerrado de
los supuestos que configuran la nulidad de pleno derecho, sino, compete a la SCA, a partir
de tales parametros determinar cada vez que se alegue, si el vicio que se le presenta
encaja en esta categoria.

Con lo anterior, deja claro el panorama juridico de la regulacién de las nulidades de
pleno derecho, que la decision de la SCA, abre la puerta a que actos considerados en tal
calidad puedan ser controlados por la via jurisdiccional; sin embargo, esto nuestro juicio
ocasiona mayor confusion sobre todo por es innegable que la nulidades de pleno derecho

son zonas reservadas a la ley. En este orden de ideas, con mayor argumento, se necesita

%" Asi los sostuvo la SC, en Sentencia Definitiva de nueve de febrero de 1999, Ref. 384-97

% Esta doctrina ha sido creada por la Sentencia Definitiva de la SCA, de veinte de junio de 2005, Ref. 88-V-
2002.

% Este Art.164, de manera literal dispone: “7odos los decrefos, acuerdos, ordenes y resoluciones que los
funcionarios del Organo Ejecutivo emitan, excediendo las facultades que esta Constifucion establece, seran
nulos y no deberan ser obedecidos, aunque se den a reserva de someterios a la aprobacion de la Asamblea
Legislativa’ La SCA, en la sentencia citada en la nota anterior, sostiene que el término “Organo Ejecutivo”,
no debe de entenderse de manera literal, ya que haciendo una interpretacién progresista, es aplicable a
todos los entes que conforman la Administraciéon Publica.
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una ley de procedimientos administrativos y en ella, se establezcan los supuestos tasados

gue se consideraran nulidades de pleno derecho.

X. A manera de conclusion

La inexistencia de una Ley de Procedimientos Administrativos genera una
dispersion de procedimientos administrativos, ya que cada ley de naturaleza administrativa
determina la formalidad a seguir en la emision de cada acto administrativo. No obstante,
no caemos en una inseguridad juridica en nuestro Derecho Administrativo, se manifiesta
como una dificultad para el administrado conocer cada uno de los derechos en regulados
en los procedimientos administrativos, que en muchas ocasiones ni siquiera son
reconocidos. Igual circunstancia sucede con el procedimiento administrativo sancionador,
que no se tiene un procedimiento marco, para sancionar a una persona, y se tiene una
multiplicidad procedimientos sancionadores.

La anhelada Ley de Procedimientos Administrativos, ademas de uniformar un
procedimiento comun, debera contener esencialmente los aspectos siguientes: a)
Determinacion de forma expresa los principios que rigen los procedimientos
administrativos, asi como los derechos que gozaran los ciudadanos dentro del
Procedimiento; b) Equiparar la forma de agotar los recursos administrativos, estableciendo
un régimen de recursos Administrativos uniformes; asi también, la forma de configurar el
silencio administrativo a favor del peticionario; c) Regular las nulidades de pleno de
derecho, ya que ésta institucion administrativa debe estar sujeto a una ley formal y desde
el punto de vista técnico-juridico no le corresponde a la SCA, determinar cuando
estariamos en una de ellas.

Es evidente la necesidad de la promulgacion de una Ley de Procedimientos
Administrativos, no solo por seguir las tendencias del Derecho Administrativo moderno,
sino que, con ésta se permitiria un verdadero control eficaz de la Administracion Publica,

asi como el pleno respeto y apego de los funcionarios al principio de legalidad.
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