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RESUMEN

El presente trabajo contiene una profunda investigacion sobre la Inactividad
de la Administracion Publica, pero mas detalladamente sobre el proceso
especial comprendido en el articulo 88 de la LIJCA, sobre todo en la
obligatoriedad del cumplimiento del pre-requisito de procesabilidad

consistente en la presentacion de un escrito simple.

Sin embargo, antes de llegar a ese punto, es necesario, abordar los contenidos
mas importantes del Informe a fin de dar una previa sobre la investigacion,
iniciando con un punto de vista histérico, a fin de enmarcar en que consiste la
inactividad, y para ello se han retomado puntos relevantes en la historia sobre
la Administracion Publicas y sus mas destacados actos de poder. Desde la

edad primitiva y su evolucién hasta llegar a la actualidad en EIl Salvador.

Desarrollando la historia del control jurisdiccional en materia administrativa y
su desarrollo. Conceptualizando y ampliando el desarrollo de los actos
Administrativos y su clasificacién, partiendo desde sus principios basicos como
lo son: la buena administracion y la legalidad, con el fin de fundamentar en que
consiste la responsabilidad que tiene el Estado para con los administrados al

momento de no ejecutar sus actos o dejar de hacerlo.

Finalizando con la tramitacion del proceso contencioso especial de inactividad
administrativa, desarrollando e interpretando cada articulo de la LJCA y LPA
relacionados a dicho proceso para llegar al resultado obtenido en la
investigacion consistente en dar a entender la forma correcta de llevar dicho
proceso en sede judicial, respaldandose de casos practicos, en los cuales no
hubo una correcta aplicacion de los establecido a la Ley, ilustrando lo que debe

y no debe de hacerse.



ABREVIATURAS Y SIGLAS

ABREVIATURAS
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INTRODUCCION

El requisito de procesabilidad de la inactividad administrativa en el proceso
contencioso administrativo, es un tema novedoso en el pais, y no solo
doctrinariamente, sino que también judicialmente, siendo este el propdsito
esencial del presente informe, el desarrollar de forma metddica y sistemética
la manera correcta de dilucidar la inactividad de la Administracion en sede
judicial. Ya que en El Salvador este tema es casi que desconocido, pues no se
encuentran autores nacionales que lo hayan abordado de forma detallada, ha

existido la necesidad de ser pioneros en dicho tema.

El trabajo se justifica cuando, al realizar una investigacién previa, resulto que
en la practica ya han sido incoadas varias demandas sobre este tema, sin
embargo dichas demandas no han prosperada, por una errénea interpretacion
o aplicacion de la norma, pues la ley no es muy clara con respecto a este tema
y Su proceso contencioso, al ver esta enorme deficiencia, se decidié
investigarlo y desarrollarlo a fin de crear una guia detallada sobre el temay su

correcta aplicacion al momento de presentar la demanda.

Por lo que se planted el siguiente problema a investigar ¢Cual es el
procedimiento administrativo y proceso judicial que deben seguir tanto los

particulares como la Administracion ante la inactividad administrativa?

Para dar respuesta a dicha problemética se plantearon los siguientes
enunciados: formular un marco histérico- tedrico sobre la regulacion de la
inactividad de la Administracion Publica; desarrollar la normativa de la
inactividad Publica con la aplicacion de la nueva LJCA y LPA; investigar la
legislacidon extranjera con respecto a la figura de la inactividad administrativa;

identificar la forma correcta de proceder tanto por parte de la Administracion



Publica como de los particulares, en el proceso especial por inactividad

administrativa.

La realizacion de los objetivos anteriormente mencionados, se logré bajo la
teoria de que en El Salvador no existe un correcto desarrollo de la figura de la
inactividad , debido a que su regulacion se encuentra lleno de vacios legales,
tal teoria permitié alcanzar los objetivos planteados, gracias a la metodologia
utilizada, la que consistié en la elaboracién de una investigacion juridica en
sentido amplio, utilizando un paradigma mixto el cual estd compuesto por una
parte cualitativa en la cual se desarrolla a partir de la interpretacion de
jurisprudencia, la comprensién del objeto de estudio, el analisis de las normas
juridicas asi como sus caracteristicas y eficacia de las mismas, y un paradigma
cuantitativo ya que a lo largo de la investigacion se trabajara con diferentes

casos suscitados en la realidad nacional y extranjera.

La metodologia para lograr los objetivos planteados, incluye la poblacion,
muestra y unidades de andlisis, sintesis, hermenéutica y el método
longitudinal. Conforme a lo anterior, el desarrollo del cuerpo de la investigacion
se secciond en cinco capitulos, el capitulo uno alberga el desarrollo de la
Administracion Puablica desde su origen, haciendo un breve, pero detallado
recorrido por los momentos mas relevantes, hasta finalmente llegar a la
actualidad de la Administracion en El Salvador. Posterior de haber abordado
la historia de la Administracion alrededor del mundo, se procedera a analizar

propiamente lo suscitado en el pais.

Para ello se tomaran aspectos desde la creacion de las primeras leyes e
instituciones de gobierno y su desarrollo, deteniéndose brevemente en la
creacion de las distintas leyes enfocadas al derecho administrativo y su

contribucion a la evolucion del mismo. Dejando en evidencia el porqué de la



obligacion de la Administracién en la ejecucién de actos y como la falta de
cumplimiento no habia tenido una base legal que sustentara su reclamo en
sede judicial, dejando asi indefensos a los administrados antes este tipo de
omisiones contrarias a la ley y principios de la buena administracion y de
legalidad.

Todo lo anterior servird para sentar las bases e iniciar el estudio en si de la
figura de la inactividad de la Administracion, la cual, si bien no es un hecho
desconocido, si es un tema juridico que no ha sido abordado propiamente en
el pais, que incluso son pocos los paises que si han tratado sobre él. Lo que
lo hace un tema novedoso, teniendo en cuenta esto, el presente trabajo
desarrollara la inactividad no solo desde un punto histérico como se hizo en el
capitulo anterior, sino que también se desarrollara sobre ciertas figuras

juridicas propias de la Administracion Publica.

Entre estas figuras se encuentra el acto administrativo, de él se desprenden
otras instituciones como los contratos administrativos y las adjudicaciones, los
cuales seran abordados desde un punto de vista doctrinario, y asi llegar a la
inactividad y su posterior desarrollo. En tal sentido se realizara un analisis de
la legislacion extranjera, ya que al tratarse de un tema novedoso sus

procedimientos pueden llegar a ser variados o similares al de otros paises.
Asimismo, se desarrollara de forma detallada el requisito de procesabilidad,

con el fin de llegar a sede judicial, motivo por el cual, se explicara deforma

detalla sobre el proceso especial por inactividad y su correcta aplicacion



CAPITULO |

ANTECEDENTES DE LA INACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El presente capitulo desarrolla los primeros antecedentes de la inactividad
administrativa partiendo desde la revolucion francesa, como uno de los
eventos mas trascendentales causados por lo inactividad de las autoridades
de la época. Y para muchos autores, el punto de inicio de la Administraciéon
Pulblica, para luego continuar con el surgimiento de la Administracion Publica
en El Salvador desde sus inicios y dando seguimiento a su evolucién hasta la
actualidad enmarcando y analizando situaciones que suscitaron en las cuales

existio inactividad por parte de la Administracion.

1. Antecedentes de la administracién publica

Al tratar de documentar sobre los antecedentes de la Administracion Publica
€S mas que necesario plantearse la siguiente teoria: “acaso en el mundo
antiguo no habia Administracion Publica™ y claro que en la antigliedad ya
habia Administracion Publica, desde el origen de la humanidad ha existido la
necesidad de organizarse, tomar decisiones y ejecutarlas, con la finalidad de
administrar los bienes de quienes conformaban esos asentamientos o
territorios. Investigar sobre la historia de la Administracion resulta ser un

trabajo bastante complicado, pues si bien existen una gran cantidad de

1 Jorge Ruiz, Grandes temas constitucionales: Derecho administrativo (Universidad Auténoma
de México, 2016), 49. Si bien no existian Instituciones como tal, analégicamente es factible
pensar que esas células organizadas, conformaban pequefios Estados y sus decisiones eran
consideradas como Actos Administrativos.



estudios sobre el origen, ninguno lleva una cronologia exacta sobre el mismo,

por lo tanto varian, tal como lo sefialaba el autor?.

1.1. Edad media

El centralismo se fue debilitando durante los dltimos afios ya que el Imperio
Romano dejo de tener toda la autoridad real y pas6 a manos de los
terratenientes. El rey retuvo grandes areas para él y cedio el resto a la mas
alta nobleza. Estos retenian esos feudos con la condicién de rendir algunos
servicios especificos, militares y financieros®. Del mismo modo, esos vasallos,

a su vez, exigieron servicios analogos en clase de sus sub-vasallos.

Este sistema acabo en una secuencia hacia abajo hasta la mas pequefia
unidad feudal que eran los siervos. El proceso de descentralizacion que surgio
fue acentuado por el crecimiento de las instituciones que tenian mayores
privilegios. Con este sistema el vasallo gano su derecho a gobernar su propio

territorio.

1.1.1. Larevolucioén francesa

Diversos autores clasifican como punto clave la Francia del siglo XVIIl, donde
se identifica propiamente la aparicion del Derecho Administrativo. Durante la
época de la Asamblea Constituyente, como producto de la sistematizacion de
los principios racionales que fundan la acciéon administrativa, las atribuciones
del poder publico, los caracteres esenciales de las instituciones administra-

tivas, asi como los intereses y derechos del hombre. Antes del Estado

2 Aldo Sandulli, La ciencia del Derecho Administrativo en Italia, 6° Ed, (Astrea, Buenos Aires,
2009), 13.

3 Cesar Cantu, Compendio de la Historia universal, Biblioteca virtual Miguel de Cervantes, (El
Salvador, 2018),2. http://www.cervantesvirtual.com/.



moderno, el derecho era concebido como un fendmeno cultural, posterior-
mente se erige como un instrumento del poder publico, y es en ese marco en

el que se desenvuelve el Derecho Administrativo®.

En Francia, con su revolucion, se rompen una serie de situaciones propias del
ancien régime®, con el cual el poder publico estaba centrado en la figura del
monarca, y como consecuencia del dogma rousseauniano, el poder publico,
se atribuye a la voluntad general, y por tanto todo el poder es de la Ley, toda
la autoridad que puede ejercitarse es la propia de la Ley; solo en nombre de la
Ley se puede exigir la obediencia®. Asi, el poder publico encuentra su
legitimacion en el pueblo, representado por el legislador, quien a su vez
expedira las normas bajo las cuales el administrador se guiara para el
cumplimiento de sus fines, como el Unico medio que garantiza el respeto y a

la Libertad e igualdad de los ciudadanos.

La aparicion del Estado social y posteriormente del Estado providencia, llevé
a que el Estado tuviera un papel mas importante en la sociedad, fungiendo
como prestador de servicios publicos, como agente econémico, protector de
derechos laborales, asistencia y seguridad social, con lo que, poco a poco, se

fueron desarrollando la Administracion Puablica y su disciplina juridica.

Cabe destacar que las causas principales de la revolucion se centraron en la
inactividad administrativa del régimen antiguo en cuanto al incumplimiento de
sus deberes, debido a que los monarcas gobernaban para ellos mismos,

olvidandose de los administrados, haciendo que la Francia de esa época

4 Ruiz, Grandes temas constitucionales, 50.

5 Antiguo Régimen fue el término que los revolucionarios franceses utilizaban para designar
peyorativamente al sistema de gobierno anterior a la Revolucién francesa de 1789, y que se
aplicé también al resto de las monarquias europeas cuyo régimen era similar.

6 Eduardo Garcia de Enterria, La lucha contra las inmunidades del poder en el derecho
administrativo (Thomson- Civitas, Madrid, Espafia, 2003), 162.



cayera en un caos econoémico social y politico. Ya que el desarrollo de las
politicas tributarias no estaban siendo cumplidas conforme a lo que se habia
establecido, debido a que los impuestos iban destinados a los bolsillos de los
monarcas y lideres de las iglesias, y las obras y estabilidad econémica de los
pobladores habian sido abandonadas lo cual estaba generando la muerte e

inconformidad de los mismo’.

En razén de ello, es que de la Revolucién Francesa aparece el Principio de
Legalidad y de la Codificacion, ya que, con la invencion de la ley como
expresion de la voluntad general, encargada de cuidar el interés general, de
defender el bien publico. Se instaura el imperio de la Ley, el que de aqui en
adelante ser& considerado el codigo de conducta de los funcionarios de la
Administracién, quienes solo podran hacer lo que le esta permitido
expresamente por ella. Ellos se vuelven meros agentes del poder soberano
gque se encarna en el parlamento, que es el Gnico 6rgano que tiene la
representacion popular. A comienzos del siglo XIX esta concepcion de la
vinculacién positiva sufrira una transformacién que implicard que la
administracion no solo ejecute la ley sino que también busque los intereses

generales basandose en la discrecionalidad?®.

La Ley se convertiria, para los franceses, en la principal fuente del derecho,
incluso por encima de la Constitucion. Esta Unicamente sera considerada un
texto politico que incluye los derechos humanos y la estructura del estado, es
decir que es una regulacién que contiene una parte dogmatica y una organica;

no se entendié que era una norma juridica porque no existia el control de

7 Allan Carias, Los aportes de la revolucion francesa al constitucionalismo moderno y su
repercusion en Hispanoamérica a comienzos del siglo XIX (Thomson- Civitas, Espafa, 2011),
30.

8 Miguel Pinzon, La Revolucion Francesa y el derecho administrativo francés. La invencion de
la teoria del acto politico o de gobierno y su ausencia de control judicial, (Universidad del
Rosario Argentina,2005), 173.



constitucionalidad de las leyes y éstas podian vulnerar la norma fundamental
sin que esta accion tuviera consecuencias juridicas. Por otro lado, esta
preponderancia de la ley hara necesario que los derechos del hombre, los

derechos fundamentales sean incorporados en un texto legal.

El proceso de codificacion, que arranca en Francia, respondera a un fenomeno
de intervencion autoritaria del estado que enumera taxativamente las reglas
juridicas aplicables, sustrayéndolas de esta manera a la historia, o cerrando
ahora aquellos caminos que durante siglos los juristas habian recorrido con
desenvoltura a la busqueda de un derecho todavia aplicable. Las respuestas
eran ahora impartidas de manera mas simple, rapido y segura por una ley
tendencialmente completa, orgéanica y ordenada, explicitamente promulgada
por la competente autoridad estatal®.

1.2. Antecedentes de la administracion publica en El Salvador

La Administracion Publica apareci6 en El Salvador en los tiempos de la
Colonia, el territorio centroamericano se encontraba sometido a las
instrucciones dictadas por la “Corona Espanola”, Entre estas se encontraban
las relativas a la Administracién Publica, la que fue establecida principalmente
sobre la base de instituciones peninsulares importadas al istmo

centroamericano, como las Audiencias, los Cabildos y las intendencias?®.

Con la proclamacion de la independencia de la Corona Espariola, se constituye
la Republica federal de Centro América por medio de su Constitucion en
noviembre 1824 — conformada por Guatemala, Honduras, Nicaragua, Costa

9 Ibid.175.
10 Napoledn Rodriguez Ruiz, Historia de las Instituciones Juridicas salvadorefias 2° ed
(Cuscatleca, San Salvador, 2006), 51.



Rica, El Salvador-La Constitucién federal otorg6 facultades a cada congreso
de las providencias centroamericanas para que dictaran sus constituciones y

crear sus poderes publicos.

Al disolverse la Federacion, El Salvador decreta su primera Constitucién en
febrero de 1841, constituyéndose el Estado en forma unitaria y conformado
por los poderes Legislativos, Ejecutivo y Judicial. El presidente Constitucional
Juan Lindo, por medio de Decreto Ejecutivo, crea la Universidad de El
Salvador. Ademas, organiza el Organo Ejecutivo estructurado por cuatro
secretarias de Estado de Hacienda, Relaciones, Guerra y Marina, con el Fin
prestar los servicios publicos. Considerando lo antes mencionado como la
base del nacimiento de las Instituciones Juridicas Administrativas, las cuales
propiamente nacen desde la promulgacién del Codigo Civil en 1860, pues en
este cuerpo normativo se reguld los “bienes nacionales” y los “bienes de uso
publico” estableciendo asi la necesidad de crear Instituciones estatales que se

encarguen de su administracion, dando paso6 asi a la actividad administrativa?!?.

El veintidés de enero de mil novecientos treinta y dos, tiene lugar el suceso
conocido como “El Levantamiento Indigena” cuya causa principal fue la de la
explotacion laboral a la que eran sometidos por parte de los hacendados
duefios de los cafetales, ya que el gobierno en turno no se encargd de
salvaguardar la integridad de sus derechos humanos, siendo este suceso uno
de los antecedentes mas evidentes de inactividad ocurridos en el pais. En
mayo de 1944 se suscita la “huelga general de brazos caidos”, cuya razén de

ser, se centraba en la violacion de los derechos humanos y politicos de los

11 Henry Alexander Mejia, Manual de Derecho Administrativo (Editorial Cuscatleca, El
Salvador, 2014), 49. En concordancia con el autor, pues para considerar la existencia de
actividad administrativa en el pais, fue de vital importancia el establecimiento de dichas
instituciones. Lo cual demuestra el enorme atraso en cuanto a desarrollo administrativo en el
cual se situa El Salvador.



ciudadanos por parte del General Martinez, este es considerado como el

segundo suceso mas relevante.

Y el tercer suceso del que se tiene registro es el ocurrido entre 1980 - 1992,
es decir, la guerra civil ocurrida en el pais la cual se origino por el atropello a
los derechos humanos por parte del gobierno en turno quienes dejaron de
cumplir con sus deberes establecidos en la Constitucion y en los tratados
internacional sobre los derechos humanos. Por lo que a partir de esta fecha El
Salvador inicia una de las paginas mas sombrias en su constitucionalismo??.
Primero impulsadas por la oligarquia y posteriormente la utilizacion del
estamento militar, con el afan de perpetuarse en el poder, quebrantando el
orden constitucional y el principio de legalidad por medio de golpes de Estado,
lo cual conllevé a que se dictaran una diversidad de Constituciones?!?, hasta

llegar a la vigente Constitucion de 1983.

Lo anterior debe considerarse como consecuencia de la omision o inactividad
por parte del Estado en cuanto al cumplimiento de sus deberes en cuanto al
cuido de la seguridad juridica y la integridad personal de la poblacién, lo cual
se convirti6 en la base del surgimiento de nuevas leyes y reglamentos

posteriores a la firma de los acuerdos de paz.

1.2.1. Leyes posteriores a la firma de los acuerdo de paz

Con la firma de los Acuerdos de Paz, la Constituciéon de la Republica de mil

novecientos ochenta y tres sufrio una serie de reformas medulares que

12 1bid., 47

13 Constitucion de la Republica de El Salvador (El Salvador, 1871), Titulo XVIII. Es importante
mencionar que desde la Constitucion de 1871 hasta la de 1983, se retomd en ese mismo titulo
la responsabilidad de los funcionarios publicos, en la cual, establecia que por la omision al
cumplimiento de las leyes y de la Constitucién se juzgaria al funcionario infractor.



originan nuevos entes de la Administracion Publica. Se crea la Policia Nacional
Civil, se transforma la Fuerza Armada, el Tribunal Supremo Electoral y la
Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos. Con ello se da un
proceso de modernizacion y reformas de la Administracién Publica creando
leyes administrativas especificas algunas son: Ley del medio ambiente!4, Ley

de adquisiciones y contrataciones de la administracion publica.

Con la reforma a la Constituciébn que permite la privatizacion de servicios
publicos, surge la necesidad de la creacion de entes reguladores, los cuales
necesitarian de una ley para su correcto funcionamiento, dando pie a la
creacion de las siguientes leyes: Superintendencia del Sistema Financiero,
Superintendencia de Electricidad y Telecomunicaciones, Superintendencia del
Sistema de Ahorro y Pensiones entre otras?*®.

Con la aparicion de las diversas Instituciones de naturaleza publica, da cabida
a una gran diversidad de normas en el funcionar de cada ente, complicando
de esta forma el control normativo y las acciones juridico administrativas que
los administrados podrian tomar en caso de suscitarse alguna irregularidad o
vulneracion a los derechos de estos, con ese proposito el legislador se ve en
la tarea de crear una ley que sea uniforme en materia procedimental, dando

vida asi a la Ley de procedimientos administrativos.

La novedad del nuevo cuerpo normativo recae en que finalmente se ha

regulado de forma expresa la institucion juridica de la inactividad adminis-

14 L ey de Medio Ambiente (Asamblea Legislativa de El Salvador, 1998), Articulo 66. El MARN
ha caido en una omision o inactividad en cuanto al cumplimiento del referido articulo en
relacion con el articulo 81 y siguientes del reglamento de aplicacion de dicha ley.

15 Mejia, Manual de Derecho Administrativo, 52. Al revisar estas leyes, se puede constatar que
no detallan nada sobre la figura de la inactividad, por ello anterior a la entrada en vigencia de
la LJCA y la LPA, existia incertidumbre juridica respecto a este tema, pues se desconocian
los mecanismos adecuados para forzar la correcta actuacion de la Administracion.



trativa, figura que viene siendo regulada de forma tacita desde la Constitucion
de mil ochocientos setenta y uno en el titulo XVIII denominado “La
responsabilidad de los funcionarios publicos”, la cual hasta la fecha no habia
sido regulada expresamente, y mucho menos habia tenido un proceso propio,
situacion que ha cambiado con la entrada en vigencia de la Ley de
procedimientos administrativos, en relacion con la Ley de la jurisdiccion
contencioso administrativo, lo cual ha revolucionado la esfera juridica de
proteccién a los derechos fundamentales de los administrados ante los actos
de mala administracién por parte de las Instituciones Publicas, generando asi

nuevos mecanismos de proteccién para los particulares.

1.3. Origen y evolucion histérica del control judicial

Si bien antes de la existencia del constitucionalismo quienes imperaban eran
las monarquias y de ellos dependia la gobernabilidad en su totalidad, en ese
sentido, es factible a firmar que en aquel tiempo muchas decisiones carecian
de “legalidad”, por lo tanto, no existia un control en cuanto a los derechos y
garantias de los administrados, es decir, faltaba un “tercero” que se encargara

de mediar entre la Administracion y los Administrados?®.

Para el autor, el poder judicial no era en modo alguno independiente. Las
distintas funciones del Estado se situaban bajo una autoridad preponderante,
la corona, dificilmente reconocible a érdenes judiciales. Sera ya en el siglo
XVIIlI cuando se ensaye la teoria de la division de poderes, una de las
aportaciones mas lucidas al objetivo de proteger a las personas frente a los

excesos de los gobernantes. Y es que, con la aparicion de la discrecionalidad

16 Ricardo Ortega, Roberto Oliva de la Cortera, Derecho Administrativo (Editorial Lex
Innovation, San Salvador, El Salvador, 2018), 157. Opinidon compartida, pues anteriormente el
Estado se valia del hecho de que nadie podia reclamarles al dejar de realizar los actos
eficaces.



administrativa, originada por el principio de vinculacién negativa de la
administracion, la actuacion administrativa se excedia de la mera aplicacion

de la ley, atendiendo a razones de oportunidad y conveniencia de mérito.

En un comienzo la discrecionalidad no tuvo control, la regla general fue la
exclusion del control judicial. La administracion se controlaba a si misma, se
le confiaron a la denominada administracion activa los asuntos contenciosos
administrativos, que debia resolver el rey, los ministros y los administradores
de departamento, a propuesta del Consejo de Estado o de los Consejos de
Prefectura. Por esto se partia de la idea de que juzgar a la administracion era

también administrarl’.

La creacion de tribunales verdaderamente separados del resto de los poderes
es una conquista institucional ardua y dependiente de variables culturales
diferenciales. En Inglaterra siempre se acepté esa revision judicial, mientras
en Francia se cuestion6é inmediatamente el control judicial de la
Administracion. A lo largo de la historia, existen numerosos episodios
demostrativos de la oposicion de quien manda a ser fiscalizado por los
tribunales de Justicia. Desde la Francia revolucionarias hasta el Egipto tras la
primavera arabe, con curiosas coincidencias en la prohibicién de entorpecer la

accion del Ejecutivo, dirigida a los tribunales.

En todo este proceso, constantemente se discute hasta qué punto pueden los
jueces controlar las decisiones de la Administraciéon. Si juzgar a la
Administracion es también administrar, o contribuye a administrar mejor. El
desarrollo del derecho administrativo se ha descrito como una paulatina

reduccion de los espacios de impunidad del poder, de forma que el control

17 Pinzén, La Revolucién Francesa,179.
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judicial es una conquista irrenunciable del Estado de derecho'®. En El Salvador
el contencioso administrativo es una figura que ha nacido con un retraso
abismal en comparacion con otros paises. Ya que la primera Ley y con ella la
aparicion del contencioso administrativo surge hasta el primero de enero de
1979, fecha en la que entraria en vigencia la Ley de la jurisdiccién contencioso

administrativa”1®.

Cuatro Constituciones establecian el mandato imperativo de creacién de tan
necesario Tribunal de lo contencioso administrativo. La de 1824, 1939 y 1950,
existiendo una clara omision en la ejecucion del deber legislativo, y fue bajo la
vigencia de la de 1962, que se emitié la Ley de la jurisdicciébn contencioso
administrativa, estableciendo en su articulo primero, que se erige la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa como atribucién de la Corte Suprema
de Justicia, otorgandosele la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en

esta materia a la Sala de lo Contencioso Administrativo.

Con la finalizacién de la guerra, y la firma de los acuerdos de paz y reformas
Constitucionales de 1992, la Jurisdiccion Contencioso Administrativa cobra
nuevos aspectos y el control de legalidad que ejerce adquiere matices
relativamente aceptables. En el siglo XXI se produce una intensa reforma,
aprobandose la nueva Ley de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
en el afo 2017, mismo afio en el que se aprueba la Ley de procedimientos
administrativos, normativas modernas para un mejor control de la eficacia y

legalidad de las actuaciones publicas?°.

18 Santiago Gonzales, La jurisdiccion Contencioso administrativa en Alemania, 2°ed (Civitas,
Madrid, 1993). Momento clave en el que se separan los poderes y concede las facultades de
tercero a los jueces a fin de proteger los derechos de los administrados ante el mal actuar de
la Administracion.

19 Ortega, Derecho Administrativo,158.

20 |bid. 159. Se espera que con la creacién de estas leyes haya una mayor celeridad y orden
en cuanto al proceder de las Instituciones Publicas y los 6rganos judiciales.
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Con la aparicion de estos nuevos cuerpos normativos se marca el inicio de una
nueva era, en donde finalmente el derecho a la buena administracion tendra
aplicacion para la Administracion Publica, garantizando que esta no violente
los derechos y garantias de los particulares como en décadas anteriores se
realizaba con la justificacion de que la Administracién actuaba en su poder de
imperio, por lo que ahora debera de regirse por el marco de la legalidad en

relacion al derecho a la buena administracion.

1.4. Acontecimientos en los que se ha evidenciado inactividad

administrativa en El Salvador

En el Salvador desde la ultima década hasta la actualidad ha sido escenario
de numerosas omisiones por parte de la Administracién Publica en cuanto al
incumplimiento de obligaciones contenidas ya sea en actos administrativos,
disposiciones de caracter general, convenios o contratos, que a simple vista
se pensaria que tales omisiones no acarrean consecuencias juridica alguna y
se dejan pasar como algo del dia a dia, es por ello que se detallaran algunas
de las omisiones mas frecuentes por parte de la Administracién Publica en los

ultimos arios.

Entre las omisiones mas frecuentes se encuentra la del correcto
mantenimiento de las calles, en cuanto al cuido de estas, sin embargo, es facil
evidenciar que las calles de San Salvador ya sean municipales o de la red vial
nacional, estas se encuentran en mal estado, con baches o agujeros de

proporciones considerables que dafian los vehiculos de los ciudadanos.

Ante la situacion previamente planteada, en los Uultimos afios, las
Administraciones a cargo habian puesto poca atencién a esta necesidad, por

lo que dejaban que dichos dafios a las vias persistieran hasta que estas se
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convertian en problemas muy graves, ya que de pequefios baches se pasaban
en carcavas, existiendo una omision en el deber de darle mantenimiento a las
vias con los recursos obtenidos, ya sea del pago de las tasas municipales o la
famosa contribucion especial denominada “fondo de conservacion vial”, mejor
conocida como FOVIAL, teniendo presente que dichos fondos cuentan con sus
propias normativas, en las que se establece la forma en la que la Institucion a

cargo debera de actuar.

En El Salvador, tanto las municipalidades y el Ministerio de Obras Publicas
cuentan con convenios de cooperacion en los cuales han establecido las vias
que le competen a cada ente. Estas vias se clasifican en: Municipales
(competencia de la municipalidad), calles especiales, primarias y secundarias,
sobre esta clasificacion existe un acuerdo entre el Fondo de Conservacion Vial
y el Ministerio de Obras Publicas en cuanto a quien debera de
responsabilizarse en cuanto al mantenimiento de la via. Sin embargo,
existiendo tal distribucién de deberes y obligaciones existen calles cuyo estado
es precario y nunca han recibido mantenimiento alguno, lo cual evidencia una
clara situacion de no hacer respecto a lo dispuesto a esta normativa, asimismo
a lo dispuesto en el Cédigo Municipal, Ordenanzas y demas normas internas

de cada Institucion competente en esta materia.

No obstante, lo anterior el Estado de El Salvador se ha caracterizado por ser
uno de los paises con mayor desarrollo vial, al contar con numerosas
carreteras de excelente calidad, sin embargo, tal situacion fue aprovechada
por la empresa privada para la instalacion de diferente tipo de estructuras
publicitarias a lo largo de los derechos de via, tales como: pasarelas con
banners publicitarios, pasarelas con pantallas led, mupis, baners y vallas. Lo
cual hasta la época ha generado una excesiva contaminacion visual para todo

aguel que circula por estas vias. Es aqui donde se ha evidenciado la pasividad
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de la Administracion en los ultimos veinte afios, al no haber realizado accion
alguna en cuanto al impedimento de dichas actuaciones, siendo que la
obligacion de actuar ya se encuentra establecido previamente en la Ley de

carreteras y caminos vecinales.

Lo que genera una pasividad en cuanto a la correcta administracion de los
derechos de via, afectando en gran medida a la ciudadania pues la
contaminacion visual representa un factor importante en cual a los accidentes
viales, incluso influyendo en los casos de personas atropelladas porque se han
visto en la obligacion de bajarse de las aceras para poder circular por la vias,
poniendo en riesgo sus vidas, lo que en muchas ocasiones ha devenido en
tragedias, es por ello que hasta hace un par de afios dicha situacién ha
comenzado a controlarse, y la administracion ha ido saliendo de su pasividad.

Sin embargo, no solo las Instituciones centralizadas evidencian un no hacer
en sus obligaciones, también se ha registrado inactividad por parte de las
Instituciones autbnomas, como es el caso de la Administracién Nacional de
Acueductos y Alcantarillados, mejor conocida como ANDA. Y es que esta
entidad se ha caracterizado por la pésima prestacion de su servicio, debido a
qgue dicha prestacion de servicios es de pésima calidad, pues el agua que
suministran no es apta para el consumo humano, y dicho servicio no es
prestado con regularidad, pues hay sectores en los que reciben el servicio del
agua cada dos o tres semanas, lo cual nunca ha sido justificado legalmente,
lo que recae en inactividad, pues no prestan los servicios tal y como la

normativa lo indica.

Y es que el caso mas reciente se ha registrado en enero de dos mil veinte,
cuando el servicio de agua potable comenzé a mostrarse con mal olor y color

a tierra, situacion que se mantuvo en silencio alrededor de dos semanas, hasta
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que gracias a la redes sociales esta situacion se dio a conocer lo que le exigio
a la Administracion cumplir con su deber, lo que preocupa, pues si ho hubiese
sido por estos medios, es posible que la problematica aun suscitara, sin
embargo desde un analisis realizado a esta situacion es pertinente el
clasificarlo como una omision en el cumplimiento de las obligaciones que le
competen a dicha Institucion, configurandose la inactividad administrativa en
sentido material, en razon de que existe una normativa la cual regula sus
obligaciones y facultadas, y cuando esta no cumple o mas bien no la realiza

COmMO consecuencia recae en una pasividad.

1.5. Conclusién

A lo largo de la historia la Administracion se ha manifestado por medio de
diferentes mandatos y actos, los cuales han ido evolucionando, sin embargo,
la Administracion siempre ha mantenido un aspecto en comun con el pasar del
tiempo y han sido sus deberes y obligaciones para con los Administrados. El
objetivo principal de esta resefia histérica ha sido establecer que desde el
inicio de los tiempos la Administracidén se ha visto en el deber y obligatoriedad
de cumplir con su responsabilidad, sin embargo, cuando esta no cumplia, poco
habia que hacer en contra de ella por parte de los administrados, ya que era ir
contra al maximo soberano, existia una desigualdad de poderes. Situacion que
cambio y que ha seguido evolucionando hasta tener las herramientas actuales
con las que cuentan los administrados para defenderse de las arbitrariedades

de la Administracién Publica.
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CAPITULO Il

DESARROLLO DOCTRINARIO DE LA INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

La inactividad de la Administracion si bien no es un hecho desconocido, si es
un tema juridico que no ha sido abordado propiamente en el pais, que incluso
son pocos los paises que si han tratado sobre €él. Lo que lo hace un tema
novedoso, teniendo en cuenta lo antes dicho, el presente trabajo desarrollara
la inactividad no solo desde un punto histérico como se hizo en el capitulo
anterior, sino que también se desarrollara desde sus elementos mas
importantes, como lo son la actividad administrativa, sus actos; y principios
relacionados a la inactividad a fin de establecer una base para el posterior
desarrollo de tema de la inactividad administrativa en el @mbito doctrinario y

juridico y su aplicacién en la esfera juridica nacional.

2. La actividad administrativa

Cuando se habla de actividad administrativa no es mas que el manejo,
direccibn o gobierno, de un interés encaminado a un objeto o fin
predeterminado, y que consiste en un compuesto de actos sucesivos Yy
continuados cuyo conjunto materializa su actividad. Lo dicho implica destacar
gue toda Administracibn cumple siempre una actividad estructurada para

alcanzar fines humanos, con prescindencia de cuéles puedan ser éstos?!.

El autor sostiene que “la actividad Administrativa es la gestion de los asuntos

publicos para la satisfaccion de los intereses generales segun los fines del

2! 1bid., 171.
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Estado. La accion administrativa tiende, en todo caso, a manifestarse en dos
formas tipicas: concretandose en una situacion juridica especial en que se fija
la expresion directa y final de la voluntad de la Administracion Publica, que es
el acto administrativo, o bien dando como resultado el servicio publico, que es
el producto acabado de la accion administrativa, para satisfacer en forma

armonica y general, las necesidades de caracter social que son de su cargo”?2.

La actividad administrativa es aquella que nace del criterio formal y material
de la funcion administrativa ya sea por medio de actos administrativos o a
través de la potestad reglamentaria de la Administracion, dicha actividad debe
estar sustentada en el marco de la ley. Siendo que la actividad de la
Administracion es tan basta, esta debe de ser dividida entre las diferentes
Instituciones que conforman el Estado, no solo las pertenecientes al 6rgano
Ejecutivo, sino que también las que pertenecen al Legislativo y Judicial,
dejando de lado su funcion legislativa y judicial en sentido material
respectivamente, tal como sucede cuando realizan actos administrativos, por
ejemplo: la contratacién de personal, licitaciones, pagos, los cuales son actos
administrativos, en tal sentido la omision o no cumplimiento de dichas
obligaciones es lo que termina denominandose como inactividad
administrativa en sentido material, lo cual genera una ilegalidad, pues dichos

actos buscan la satisfaccion del interés general?s,

2.1. El acto administrativo

Es necesario desarrollar conceptualmente que es un acto administrativo pues

cuando se habla de la inactividad administrativa se hace referencia, a que esta

22 Lancis y Sanchez, Derecho Administrativo: La actividad administrativa y sus formas, 32 ed.
(Editorial Cubana, Cuba, 1952), 47.

23 Agustin Gordillo, Tratado de derecho administrativo y obras selectas, Vols. 5 (Fundacion de
derecho administrativo, Buenos Aires, 2012), 216.
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figura naci6 de la omision o dejar hacer de un acto eficaz que dicto la
Administracion Publica, para lo cual se desarrollard brevemente en qué
consisten estos desde un punto de vista doctrinario, y de esa forma identificar

cuando se configura la inactividad de la Administracion.

En tal sentido los actos administrativos deben de reunir una serie de elementos
subjetivos, objetivos y formales, para hablar de su existencia. En primer lugar,
debe ser dictado por la Administracion, como consecuencia del ejercicio de
una potestad conferida para la satisfaccién del interés publico en algunas de
sus concretas funciones, y respetando una serie de formalidades y garantias

del acierto y legalidad de su resultado.

El acto administrativo es una declaracion unilateral realizada en el ejercicio de
la funcién administrativa, que produce efectos juridicos individuales en forma
directa.?* Al desglosar las definiciones anteriores se logran encontrar puntos
en comun, como declaracién?® entendiendo que dicha declaracion seria el
proceso de ex teorizacion intelectual. Una segunda idea es que: es una
declaracion unilateral, ya que el contenido de la declaracién y su emanacion
depende de un solo sujeto de derecho (el Estado o un Ente Publico) que es el
encargado por ministerio de ley de decidir sobre las controversias y peticiones

de los administrados?S.

Sin embargo, es necesario comprender a que se refiere con declaracion de

voluntad, pues con eso se limita a comprenderse que el acto administrativo tan

24 Ministerio de Hacienda, Glosario, (El Salvador, 2019) http://www7.mh.gob.sv/pmh/es/Ayud
a/Glosario.html. Funcién Administrativa se puede entender como aquella actividad, a la vez
derecho (como sintesis de facultades) y deber en tanto que inexcusable obligacion, que
cumple quien desempefia un cargo o ejerce real y efectivamente parte del poder publico, sea
como autoridad, agente o auxiliar (Funcionario Publico).

25 Hugo Pineda, Derecho administrativo sancionador e independencia judicial en El Salvador
(Coleccioén jurisprudencia y Ciencias sociales Universidad de El Salvador, El Salvador, 2015),
101-93.

26 Ortega, Derecho Administrativo,157.
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solo se queda en la exteriorizacion, pues con solo darse a conocer no se
ejecuta, y siendo uno de los elementos importantes de la presente
investigacion, la ejecucion del mismo, por lo tanto es importante lograr separar
conceptualmente entre una “decision, opinion, conocimiento, etc” (decidir el
desalojar a quien ocupa el derecho de via, notificar la tasacion a la
contribuyente fiscalizada, etc.) y por otro lado “la ejecucién de esa decision”;
dicha separacién surge de que la declaracidén sea conocida a través de datos
simbdlicos (palabra oral o escrita, signos convencionales, etc.) y no de datos
reales. Cuando la exteriorizacion de la decision se hace recién a traves de la
ejecucion misma, o sea, de los datos reales (desalojar a quienes ocupan del
derecho de via, cobrar la multa y el impuesto determinado en la tasacion), en
ese momento no se estq frente a un acto, si no frente a un hecho
administrativo. La ejecucion material, en todos los casos es un hecho: tanto
cuando se ejecuta un acto, como cuando en ausencia de acto transmite

directamente la actuacion material la voluntad a que responde?’.

En ocasiones el acto no contendra la ejecucion de la idea que expresa, es
decir, habra casos en que el acto tan solo sea de decisidon, pues si bien la
Administracion se limita a tomar nota de algo, o emitir alguna opinién o juicio,
no hay ejecucion conceptualmente posible de dicho acto. Decidir destruir o
construir una cosa, es un proceso intelectual, dar a conocer esa decision, pero
sin destruir o construir aun, es un acto; desalojar o cobrar, en ejecucion de la
decision dada a conocer previa, independiente y simbdlicamente, es un hecho;
pero también es un hecho destruir o construir la cosa directamente, sin haber
dado a conocer en forma separada y previa la decision de hacerlo: En este

ultimo caso faltara el acto administrativo.

27 Gordillo, Tratado de derecho administrativo, 219.
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Para comprender este punto se ejemplificara de la siguiente manera: ordenar
la detencidon de una persona, hecha por un agente inferior, es un acto; decidir
por si mismo y comunicar al interesado que se lo va a detener, es un acto;
pero la detencion en si misma es siempre un hecho; y cuando se efectia la
detencidn sin haber previamente dado a conocer al interesado por un proceso
intelectual la voluntad de realizarla, es un hecho realizado sin la existencia de

un acto administrativo?s.

Tercero, y es que en las definiciones que se resalta que es una declaracion
emitida en el ejercicio de la funciobn (material) administrativa, comprendi-
éndose, por tanto, todos aquellos actos dictados en el ejercicio de la funcion
administrativa sin importar el érgano que actia o de donde emane. Un cuarto
punto es que conforma una declaracion que produce por su naturaleza efectos
juridicos, es decir que crea derechos u obligaciones para las partes
involucradas (la Administracion y los administrados). Y quinto la emision del
acto se encuentra subordinada siempre y en todo a la legislaciéon y al 6rgano
judicial, como una actividad susceptible de control, es decir necesita de una
norma general previa en la que apoyarse y la cual regule su actuar y hacer o

no hacer como Administracién Publica.

La exigencia de una norma general previa es una condicion del principio de
sine qua non para la validez de los actos administrativos, pues esta sujeto
ineludiblemente al principio de legalidad el cual conforma un punto central en
el derecho administrativo, el cual en todo caso estara sujeto a control y

fiscalizacion de los tribunales de lo contencioso administrativo?®.

Para una mayor comprension de la actividad administrativa, sera necesario

comprender los tipos de actos que pueden emanar de la Administracion y en

28 |bid., 219.
29 Ortega, Derecho Administrativo, 160.
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qué momento se comprende que estos han dejado ser ejecutados por la
Administracion. Doctrinariamente las clasificaciones de actos administrativos
que se pueden encontrar son enormes, y no resulta posible intentar una
clasificacion de todos los tipos de actos, por lo tanto, se har4d mencion de

aquellos que son mas comunes doctrinariamente y de mayor relevancia.

2.1.1. Validez del acto administrativo

La doctrina considera que los actos administrativos se entienden validos
cuando han concurrido a su formacion los elementos esenciales que les sefiale
la norma juridica a que deben sujetarse, preestablecido como condicion sine
qua non para su existencia. Asi entonces al hablarse de la validez en los actos
administrativos, se hace referencia a la conformidad y adecuacion que dichos
documentos deben guardar en relacion con el ordenamiento juridico superior;
es decir, el acto administra<ativo cumple durante su vigencia con los preceptos

superiores impuestos por el bloque de legalidad.

El autor se refiere a tal requisito del acto administrativo como el adecuado
cumplimiento del mismo atemperandolo a los preceptos constitucionales y
legales, es decir que se ajuste totalmente al marco normativo existente. Sefala
que: “La validez es el resultado de la perfecta adecuacion, sumision y
cumplimiento en la elaboracién y expedicion del acto administrativo a los
requisitos y exigencias en las normas superiores. En otras palabras, se dice
gue un acto administrativo es valido en la medida en que éste se adecua

perfectamente a las exigencias del ordenamiento juridico.

Esto es, que el acto administrativo es valido cuando ha sido emitido de
conformidad con las normas juridicas, cuando su estructura consta de todos

los elementos que le son esenciales. La validez supone en el acto la
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concurrencia de las condiciones requeridas por el ordenamiento juridico”®.
Esto comparte entonces un planteamiento abiertamente exegético y apegado
al aparato normativo para la produccion, eficacia y validez del acto. Siendo
importante para la doctrina los elementos de la competencia, la causa y la
eficacia del acto.

El autor expone: “Desde el punto de vista activo, la competencia es la aptitud
0 autorizacion que tiene todo funcionario u organismo estatal para ejercer las
funciones y la autoridad que le han sido asignadas, en las circunstancias
objetivas y subjetivas sefialadas en la Constitucion, la ley o el reglamento, y
sélo en ellas. Desde una perspectiva pasiva, es el conjunto de asuntos que a
toda autoridad publica le esta atribuido por la Constitucién, la ley o el
reglamento, para que actle o provea en orden a la atencion de los mismos.
Como forma de delimitar el poder dado a todo funcionario u organismo estatal
es mas rigurosa y precisa que las funciones, entendidas éstas en sentido
estricto o restringido, es decir, las que se asignan a los cargos publicos, y que
han de distinguirse de las conocidas funciones del poder publico: legislativa,

jurisdiccional y ejecutiva o administrativa's?.

Esa dualidad de la competencia del funcionario estatal para ejercer las
funciones que le han sido asignadas, con criterios objetivos y subjetivos, tiene
como limites en el aspecto pasivo los asuntos que le han sido asignados por
competencia legal pero ya en el aspecto activo es la aptitud para ejercer tales

funciones.

30 Roberto Dromi, Derecho Administrativo, 10" ed. (Astrea, Buenos Aires, 2004), 319. Para el
autor la existencia o validez el acto administrativo depende del cumplimiento de cada uno de
los requisitos que la misma ley exija para su cumplimiento, para que asi este se tenga como
existente en la vida juridica.

31 Luis Guerrero Berrocal, Manual del acto administrativo 2° ed, (Libreria ediciones del
profesional, Bogot4, 2009), 113.
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La causa, todo acto administrativo tiene causa, esta se refiere a la situacion
factica o juridica la valoracion juridica-normativa que sirve de soporte para su
emision. Es el modo de expresion de la voluntad del acto administrativo que

envuelve la finalidad del interés publico.

El acto administrativo se origina en aquello que lo motiva y el analisis factico,
juridico y normativo hecho por la Administracion en sus diversos ordenes
jerarquicos y de competencia, para concebir un acto administrativo especifico,
en una materia determinada, siendo asi diversa la causa o motivo puede ser
diversa que le da nacimiento y puede ser en cualquier aspecto relevante en el
area de actividad de la Administracién. Los motivos o causa son los que
originan en si el acto administrativo, el aporte factico y juridico del sentido y
alcance de la declaracion o contenido del acto administrativo, para hacer
necesaria su expedicion. La forma es la manera como finalmente se elabora
el acto administrativo, acorde con la materia y el fin que persigue vy fija
diferencias entre acto y acto por su naturaleza, y deben cumplir con etapas y

formalidades para su realizacion®2.

La eficacia, es la capacidad del acto para estar legitimado, sea para su
destinatario o de quien proviene, pero para que ello se cumpla se necesita la
presencia de condiciones como la presuncion de legalidad o de legitimidad, la
publicidad y la firmeza del mismo, requisitos que cuando estan presentes
permiten al acto administrativo adquirir toda la dimension que le ha sido

reconocida por el derecho publico. Razén tiene la doctrina cuando sefiala:

82 Romeo Ortiz, Eficacia y validez del acto administrativo (Universidad Nacional de Colombia,
Bogota, 2013), 55 Por ejemplo el Ministerio de Hacienda para poder proceder a cobrar una
deuda tributaria primero debe de realizar un proceso de fiscalizacién, el cual inicia con el auto
de designacion, seguido de la emision del Informe de Auditoria, el cual si existen hallazgos de
infracciones o existe un impuesto determinado se pasa a la etapa de Audiencia el cual inicia
con el auto de audiencia y apertura a prueba, lo cual finaliza con la tasacion y el cobro
respectivo del impuesto determinado y de las multas si las hubiese. Es decir, son una serie de
procesos concatenados que terminan en un solo acto administrativo.
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“La eficacia es la aptitud que adquiere el acto administrativo para que legitime
toda actividad formal o practica, sea por parte de quien lo expidi6 o del

interesado o beneficiado por él, para su cumplimiento.

Esa aptitud resulta de una serie de condiciones 0 supuestos inherentes y
posteriores a su nacimiento, tales como la presuncion de legalidad o de
legitimidad, la publicidad y la firmeza del mismo. En virtud de tales requisitos
el acto administrativo adquiere toda su potencialidad y capacidad de servir 0
cumplir las distintas facetas de su utilidad y funcion en el que hacer del Estado,

como medio para la realizaciéon de los cometidos y fines del Estado”.

2.1.2. Clasificacién de los actos administrativos

El autor en su libro El derecho administrativo sancionador e independencia
judicial en El Salvador34, expone algunas clasificaciones del acto
administrativo, sin embargo, para el caso que ocupa el presente trabajo, tan
solo se retomaran aquellos que pueden contener una obligacion donde sea la
Administracion quien deba cumplirla en beneficio del administrado y que ante
el incumplimiento de esta, permita a este solicitar su ejecucion y en caso de
gue esta no atienda la solicitud, se pueda exigir nuevamente el cumplimiento
de la obligacion pero en sede judicial administrativa siempre y cuando dichos
actos puedan ser adecuados a los supuestos establecidos previamente por el

legislador.

83 Guerrero, Manual del acto administrativo, 113. En lineas generales para que un acto
administrativo sea considerado eficaz este debe de haber sido notificado para su validez, por
ejemplo, cuando el auto de designacion del cuerpo de auditores es notificado a la
contribuyente fiscalizada, dicho acto se considera eficaz, lo cual habilita a la Administracion
Tributaria para iniciar la fiscalizacion.

34 Pineda, Derecho administrativo sancionador, 101-103.
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2.1.2.1. Segun su modo de expresion

Son expresos, tacitos o presuntos. Debido al tema en estudio el presente
trabajo se limitara a desarrollar sobre los actos expresos y tacitos, debido a
gue los actos presuntos son propios de la inactividad formal. Son considerados
actos expresos cuando la Administracion de forma clara e inequivoca se
pronuncia, ya sea por escrito siendo esta su forma habitual, o como se
menciond anteriormente también puede hacerlo verbalmente (la sefal de alto
hecha por un agente de transito), por medio de gestos (los gestores de transito
o los agentes de transito cuando indican que hay que avanzar) o de forma
automatizada (los semaforos), en El Salvador los actos administrativos se
producirdn o consignaran por escrito cuando su naturaleza asi lo permita. Esto
altimo es la forma idénea para poder deducir pretensiones en sede judicial,
pues al tratarse de actos que constan por escritos hay medios para probar su
materializacion, caso contrario cuando estos son verbales, pues seria casi que

imposible acreditar su veracidad.

2.1.2.2. Segun el nivel del procedimiento en el que se dicten

Son de tramite o definitivos. De tramite los que se dictan por la Administracion
con el animo de reunir elementos a fin de resolver determinado asunto, lo
cuales no pueden contener decisiones del fondo del asunto®®, dicho de otra
manera, son eslabones o actos de comunicacion que permiten reunir
elementos necesarios para llegar a una decision final, la cual se vera

materializada a través de un acto definitivo3®. Estos actos no son constitutivos

35 El Informe de Auditoria emitido por los auditores de Hacienda, el cual tan solo permite
conocer sobre la realidad tributaria de la contribuyente, es un buen ejemplo de estos.

36 La resolucion emitida del impuesto determinado, pronunciada por la Direccién General de
Impuestos Internos, posterior a la valoracién del Informe de Auditoria y de la prueba
presentada por la contribuyente es un acto definitivo.
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de ser demandados en sede judicial por inactividad material siempre y cuando
dichos tramites no contengan obligaciones de hacer en favor de los

administrados.

Los actos definitivos los que le ponen fin al proceso administrativo resolviendo
sobre el fondo del asunto, contienen por lo general obligaciones para la
Administracion y derechos para el administrado, aunque en algunos casos
sucede a la inversa. Este tipo de actos al contener obligaciones para la
Administracion pueden ser constitutivos de deduccion de pretensiones por
inactividad en contra de la Administracion Puablica en caso de que esta no
ejecute total o parcialmente la obligacion, este tipo de actos en el capitulo
cuatro seran abordados de forma més detallada por encajar en los supuestos
por inactividad .

2.1.2.3. Segun sea su contenido

Son favorables o desfavorables, sin embargo, teniendo siempre en cuenta el
tema en comento, tan solo se desarrollaran los actos favorables. El autor
salvadorefio®’ establece que: los actos favorables son los que producen
efectos a favor de los interesados, sea reconociendo o atribuyendo derechos
o intereses legitimos o la facultad de ejercerlos, o incluso suprimiendo
obligaciones o levantando cargas.

La caracterizacion de estos actos posee capital importancia en la determina-
cion del régimen juridico aplicable; dado que una consecuencia primordial que

genera un acto favorable es que éste incide positivamente en la esfera de

87 Ortega, Derecho Administrativo, 61. Estos actos son de suma importancia en el tema central
de la investigacion, pues aquellos que son actos favorables para el particular y que no se
ejecutaron o dejaron de ejecutarse, sera sobre esa obligacion sobre la que se deduciran las
pretensiones en el proceso contencioso administrativo.

26



derecho del particular beneficiado, entrando asi la seguridad juridica, es por

ello que la Administracion no puede revocar de oficio actos de esta naturaleza.

La existencia de un acto favorable supone que, para retirarlo del mundo
juridico, la Administracion debe impugnarlo en sede contencioso adminis-
trativa, donde se discutira su legalidad. Por lo tanto, también podran deducirse
pretensiones contra la Administracion cuando este tipo de actos no sean

ejecutados o dejen de ser ejecutados.

2.2. Ejecutoriedad del acto administrativo

Los actos administrativos serdn inmediatamente ejecutorios, después de que

se cumplan las condiciones para su eficacia, salvo que:

a) Se produzca la suspensién cautelar de la ejecucion

b) Se trate de una resolucion de un procedimiento de naturaleza sancionadora,
o de una que obligue al administrado a pagar una cantidad liquida contra la
gue quepa interponer algun recurso en via administrativa, en cuyo caso la
ejecucion no podra llevarse a cabo mientras no sea confirmada aquella

resolucién al resolverse el recurso correspondiente;

c) Una disposicién establezca lo contrario, asi lo exija la naturaleza o el

contenido del acto; vy,

d) Se necesite aprobacion o autorizacion de otro érgano.

La Administraciéon Pdblica no iniciara ninguna actuacion material de

ejecucion de resoluciones que limite derechos de los particulares, sin que
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previamente haya sido adoptada la resolucion que le sirva de fundamento

juridico.38

2.3. Los contratos administrativos como actos administrativos

Los contratos administrativos, constituyen un mecanismo de actuacion de la
Administracion, que se caracterizan por la bilateralidad de los mismos y en
esta medida, se les ha distinguido de los actos estrictamente unilaterales; pero
este criterio no es tan acertado como se ha venido mostrando, en la medida
gue los contratos poseen la naturaleza de actos administrativos y los atributos
de los actos estrictamente unilaterales, son plenamente aplicables a los

mismos.

En efecto, la distincion tradicional entre acto administrativo y contrato, ya no
resiste mayor argumentacion, a partir de la consagracion que actualmente
hace el Estatuto Contractual. Lo anterior permitira unificar el control de
legalidad y asi evitar que en ocasiones no se hagan efectivos los derechos por

el simple formalismo del control de legalidad.®

Es factible afirmar, que los contratos administrativos, constituyen funcion
administrativa, lo cual es términos generales se expresa a través de actos
administrativos*’; que de acuerdo a la teoria general de los mismos, implica

decisiones de la Administracion o de la ley que en principio son unilaterales y

38 Manuel Maria Diez, El acto administrativo (Tipografica Editora Argentina, Buenos Aires,
1961), 261. En cuanto a la ejecutoriedad puede considerarse como una manifestacion especial
de la eficacia de los actos administrativos, en cuanto éstos imponen deberes o restricciones a
los administrados, que pueden ser realizados, aun contra la voluntad de los mismos, por medio
de los 6rganos administrativos sin intervencién previa de los 6érganos jurisdiccionales.

39 Ciro Guecha, “El contrato como acto administrativo: una nueva teoria que determina su
control de legalidad”, Revista principia iuris, Salamanca, (2010): 19.

40 Libardo Rodriguez, Derecho administrativo general y colombiano, 102 ed. (Coleccién boga,
Colombia, 2005), 30.
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que constituyen la esencia no so6lo de dicha funcion sino del derecho

administrativo en general.*!

Pero la actividad administrativa, reflejada inicialmente en actos administrativos
unilaterales, no es exclusiva, sino que se manifiesta a través de otras formas
de actuacion“?, de las cuales se puede incluir los contratos. Circunstancia que
obliga a determinar, cual es la naturaleza del contrato administrativo; y en
estas condiciones, establecer si se puede identificar como acto administrativo
o si por el contrario, se debe de incluir en el &mbito de los actos juridicos y asi

establecer un control de legalidad adecuado.

Las decisiones unilaterales de la Administracion o de la ley, producen efectos
juridicos, en la medida que crean, extinguen o modifican situaciones juridicas
determinadas; circunstancia que también ocurre en el caso de los contratos
que celebra la Administracion, en la medida que el acuerdo surgido entre las

partes, crea, extingue o modifica situaciones juridicas.*3

Asi la distincion entre contrato y acto administrativo, no resiste mayor
argumentacion y al contrario los fundamentos para determinar que el contrato
es acto administrativo, esta claramente establecidos. Sin embargo tal como se
explicd anteriormente en El Salvador esta postura aln no es soportada por el
derecho positivo aplicable en el Pais, sin embargo debe tenerse en cuenta que
si es posible deducir pretensiones por inactividad material a consecuencia del
incumplimiento contractual** por parte de la Administraciéon tomandose como

una inactividad administrativa.

41 Mayer Otto, Derecho administrativo aleman, Vols. 4 (De palma, Argentina, 1982), 125. En
concordancia con el autor, el derecho administrativo, tiene su esencia en los actos
administrativos, son la génesis de este.

42 Rodriguez, Derecho administrativo general, 218.

43 Guecha, “El contrato como acto administrativo, 21.

44 Juzgado de lo Contencioso Administrativo, Referencia 00012-18-SM-COPA-CO (El
Salvador, Corte Suprema de Justicia, 2018).
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2.4. Disposiciones de carécter general

Es la decision de caracter legal, reglamentario o administrativo emitido en el
ejercicio de la potestad reglamentaria de la Administracion, la cual surte
efectos juridicos no individualizados en diversos administrados, para una

mayoria o la totalidad de personas que integran la sociedad.*®

De lo anterior se puede colegir que son el conjunto de normas escritas dictadas
por la Administracion con rango inferior a la ley. De esta definicion se puede
deducir que las disposiciones de caracter general*® son aquellas que
conforman un reglamento o normativa interna creada a través de la potestad
conferida a la Institucién Publica para poder creacion, los cuales se encuentran
en un plano inferior al de una ley, tal como es reflejado en la piramide de
Kelsen en la que la Constitucién contiene la mayor jerarquia, seguido de los
tratados internacionales, las leyes organicas y judiciales, posteriormente leyes
ordinarias y decretos de ley, y finalmente se encuentran los reglamentos que

son los que tienen menor rango al de la ley.

Las disposiciones de caracter general son creadas no solo para un sector
especifico*’, sino que abarca la totalidad de los administrados que tienen una
relacion con la Administracion Publica que ha emitido dichas disposiciones y
gue también pueden ser impugnadas de forma directa cuando transgredan las

leyes o la constitucion.

45 Gaston Alexander Velasquez Villamar, Conceptos juridicos basicos del derecho administra-
tivo tributario (Editorial Quito, Ecuador, 2008), 24 - 48.

46 Carlos Humberto Urquilla, Introduccién al estudio del derecho, (Editorial Ministerio de
Justicia, El Salvador: 1998), 115.

47 Aclarese que el supuesto juridico en andlisis, no se refiere expresamente a una disposicion
de caracter general administrativa, pero como la inactividad va referida a la Administracion
Publica, puede llegarse a interpretar que se refiere a la normativa interna de la Administracion
Publica, no obstante la ley es clara al no limitar el supuesto solo a este tipo, a contrario sensu,
esta referida a todas las disposiciones que sean de caracter general.
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2.5. Lainactividad administrativa

La administracion publica tiene como cometido primordial la gestion de los
esfuerzos estatales o de las diversas instituciones que componen al Estado,

de manera de garantizar el cumplimiento eficaz de:
a) La satisfaccion de las necesidades minimas de la ciudadania.

b) La salvaguarda del orden interno de la nacion.

c) Garantizar las relaciones burocréticas, jerarquicas e informativas que

mantengan un sistema social, politico y ciudadano operando.

Ahora bien, si se remite a la inactividad administrativa como concepcién
linguistica del concepto como tal, se inicia con el término de “inactividad”, con
el fin de determinar en cierta forma los alcances que en Derecho se le debe
dar a su tratamiento. Segun el diccionario de la Real Academia Espafiola*® Se
define la inactividad como: la carencia de actividad, lo cual implica un estado
de no funcionamiento del aparato o sistema, asi como la falta de ejercicio de
una actividad que agregando constituye un deber juridico, como forma de
llegar a una conceptualizacibn mas uniforme desde la perspectiva de los

efectos que produce el fendmeno en la esfera juridica de los administrados.

En doctrina segin el profesor Gémez Puente*® se ha llegado a ampliar la
nocion a conceptos atinentes al objeto mismo que denotan una forma de
manifestacion de la ilegalidad en la que incurre el aparato administrativo con
su inaccion material prestacional, y asi se habla de “mala administracion”. La

mala administracion a la que el profesor Gomez Puente hace referencia es

48 Real Academia Espafiola Diccionario, edicion 22 (Madrid, Espafia, 2001). 33.
49 Marcos GOmez, La inactividad de la Administracion, 4% ed. (Aranzadi, Cizur Menor, Navarra,
Espafia, 2011), 47.
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aquella en que la Administracion debe, puede y tiene que dar garantia al
administrado ya no solo de la prestacion que debe brindar, sino de la calidad,
regularidad y continuidad de los servicios publicos y al no ser realizado, es a
lo que se refiere el autor cuando diserta sobre la mala administracion y a los
alcances que tiene en la actividad estatal como generadora de lo que aqui se

analiza, o sea, la inactividad.

Varios son los sindnimos que pueden inferirsele al concepto de “inactividad
administrativa”, a fin de adjudicarle ese estado de carencia en que se pueden
ver involucrados los particulares ante los servicios prestacionales publicos:
inercia, pasividad, ineficacia, ineficiencia, etc., pueden ser algunos de ellos,
demostrando en cada uno un “no hacer” cuando asi se requiere legalmente.
Un ejemplo claro es la prestacion de servicio de recoleccién de los desechos
sélidos por parte de la Alcaldia de Mejicanos en dos mil catorce, cuando el
servicio se prestaba de forma irregular, incluso dejaba de prestarse por largos
lapsos, lo cual evidencia una inactividad por parte de la Administracion.

La inactividad administrativa en un sentido amplio se puede decir que viene a
ser un presupuesto procesal de accion y materialmente objeto de la pretension
de condena®, que pretende obligar a la Administracion Puablica a una
determinada conducta a la cual ha estado obligada por ley y ha incumplido.
Esto es asi a partir del advenimiento del Estado Social que ha incentivado una
presencia mas activa del Estado y por ende una conducta de la reclamacion
para el particular. El tratadista afirmo que el “concepto de inactividad material
corresponde con la idea ordinaria de la misma: una pasividad, un no hacer de
la Administracion en el marco de sus competencias ordinarias. La inactividad

puede ser material o formal. La inactividad formal se refiere por su parte, a la

50 Santiago Tawil, Administracion y Justicia. Alcance del control judicial de la actividad
administrativa 2° Ed, (De palma, Buenos Aires, 1993), 286.
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pasividad de la Administracion en un procedimiento, es decir, a la no

contestacion a una peticion de los particulares”?.

Como expuso el mismo autor, “la exigencia legal y jurisprudencial de que la
intervencion jurisdiccional ha de condicionarse a un acto previo de la
Administracion, se refiere exclusivamente a un acto en sentido formal indicado,
y no a un acto material, siendo admisibles, por tanto, los recursos contra la

inactividad material de la Administracion”.

Esta conversion de la inactividad material en inactividad formal permitia la
fiscalizacion, pero hacia inviable la prestacion del servicio. La inactividad
también ha sido considerada desde la perspectiva de la desviacion de poder
por entenderla como el ejercicio de las potestades administrativas para fines
distintos de los establecidos por el ordenamiento juridico, cuando este
establecia una obligacibn especifica de actuacion positiva, cuyo
incumplimiento no permite lograr el interés publico por causa de la inactividad

imputable a la Administracion®2.

Gomez Puente®® menciona que para hablar de inactividad administrativa
deben de cumplirse con tres elementos: a) Ausencia de una actuacion
administrativa juridica o material; b) Incumplimiento de un deber legal de

actuar; c) La posibilidad de atender o cumplir dicho deber legal.

51 Alejandro Nieto, La inactividad de la Administracion y el recurso contencioso-administrativo,
(Editorial Gran Vision, Espafia,1962), 80. La inactividad formal es la omision por parte de la
Administracion de no pronunciarse sobre una solicitud hecha por el particular, o por no realizar
un acto de decision. En cuanto a la inactividad material, es referente al no hacer o dejar de
hacer de una obligacion material, es decir, la no realizacibn o no ejecucion del hecho
administrativo.

52 Chinchilla Marin, La desviacién de poder, 2° Ed, (Editorial Civitas Madrid, Espafia, 1989),
25.

53 GOmez, La inactividad de la Administracion, 74-76.
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2.5.1. Tipos de inactividad

El autor modifico su clasificacion inicial en inactividad formal y material,

diferenciandola en los siguientes tipos®:

a) Inactividad formal o silencial: En un procedimiento administrativo en el que

el particular solicita la produccién de un acto administrativo.

b) Inactividad material negativa: al margen de un procedimiento administrativo,
gue sera juridica si falta un acto juridico o factico porque no se produce una

actuacion material no condicionada por un acto administrativo.

c) Inactividad material positiva: pasividad respecto a una situacion o actividad

ilegal.

d) Inactividad de efectos trilaterales: repercute sobre el perjudicado en una

relacion bilateral y sobre los terceros interesados.

El jurista por su parte propone una clasificacion conforme a la naturaleza de la

actuacion que debid producir la Administracion®®:

a) Inactividad formal: por falta de una declaracion juridica legalmente debida,
con distinto alcance: Inactividad formal normativa: por incumplir el deber
legal de dictar normas o disposiciones de caracter general o inactividad
reglamentaria; Inactividad formal convencional: por omision de actividades
de concertacion, por faltar a un deber legal de concurrencia en una

declaracion juridica plurilateral, o porque su actitud pasiva en una relacién

54 Nieto, La inactividad de la Administracion, 81.
5 Gémez, La Inactividad de la Administracion, 77.
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convencional sea contraria a su causa o interés publico; Inactividad formal
singular o procedimental: por la falta de produccion del acto administrativo
legalmente obligatorio en ejercicio de una potestad administrativa distinta

de la reglamentaria.

b) Inactividad material: por la omision o falta de realizacion de una actividad

técnica, material o fisica de trascendencia externa a la Administracion.

Fue este autor el propulsor de la diferencia entre la inactividad material y la
inactividad formal. En resumen para el autor la inactividad formal es “la simple
no contestacion a una peticion de los particulares”, a diferencia de la
inactividad material que va mas alla, ya que la figura como tal surge del
“incumplimiento por parte de la Administracidén de sus obligaciones, abarcando
dicha figura, no solo a la falta de accién sino también la ineficacia y calidad de
la misma®8.” Es decir, que, si al momento de estar cumpliendo dicha obligacion
se hace de la forma correcta, por ejemplo, cuando ANDA arregla una tuberia,
pero deja el agujero abierto o promontorios de tierra sobre la via.

2.6. Principios y derechos fundamentales del derecho administrativo

vinculados a la inactividad material de la Administraciéon
2.6.1. La buena Administracion

Tal y como se ha venido trabajando la Administracion tiene una respon-
sabilidad para con los administrados, obligacion dada no solo por la
Constitucion, sino también por tratados internacionales, naciendo de esta

forma el principio o derecho a la buena administracion. Segun lo visto en el

5 Juan Aranguren, La inactividad de la Administracién Publica, 3°Ed, (Pamplona, Espafia,
2006), 80. La mejor forma de apreciar dichas diferencias es al pensar que la inactividad formal
se refleja propiamente en los actos de trdmites, y en cuanto a la inactividad material en actos
de ejecucion, los cuales no llegan a ser ejecutados, no se produce el hecho.
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capitulo anterior y respaldado por diversos autores®’ la Administraciéon Publica
y el Derecho Administrativo nacen propiamente en la Francia revolucionaria
del siglo XVIII; asi como los pardmetros reguladores de su organizacion y

funcionamiento.%8

A raiz de este surgimiento, el poder ejecutivo se concebia sometido en sus
actuaciones al mas estricto principio de legalidad, pues su funcion consistia en
ejecutar leyes y en ninguna forma actuar al margen de ellas; existiendo
ademas una obligacion de proteccién del libre ejercicio de los derechos
individuales.>® Las ideas de la division de poderes®, del Barén de Montesquieu
y el sometimiento a la ley y de pensadores como Rousseau, ayudaron a sentar
las bases del reconocimiento de los derechos al ser humano, y los limites al

poder del Estado, que después se materializaron en el principio de legalidad.

La buena administracion estd compuesta por normas de caracter procesal
comunes a las tradiciones juridicas de los Estados miembros de la Union
Europea, algunas contenidas en los tratados constitutivos europeos y otras
desarrolladas por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, como estandares
gue determinan la buena actuacién de la Administracién publica. Es decir, al
inicio, no fue concebida como derecho fundamental, sino como "reglas de
buenas practicas administrativas de obligada observancia por la Administra-

cion comunitaria™®?.

57 Francisco Tomas y Valiente, Manual de historia del Derecho espafiol, 42 ed. (Editorial
Tecnos, Madrid, 2008), 589. Es de destacar lo dicho por Jorge Fernandez Ruiz, en su obra
“Grandes temas constitucionales, Derecho administrativo en cuanto al hecho que este es el
punto clave en la historia en la que se determinan y sefialan los las funciones propias de la
Administracion, preparando el paso para la division de poderes.

58 Miguel Antonio Guevara Quintanilla, El derecho a la buena Administracion (Publicaciones
facultad de derecho Universidad Complutense Madrid, Madrid, 2010), 20.

59 Valiente, Manual de historia del Derecho espafiol, 588.

60 Gonzales, La jurisdiccion Contencioso administrativa. 22.

61 Eva Nieto Garrido, Los derechos a una buena administracion, de acceso a los documentos
y proteccion de datos (Centro de estudios politicos y constitucionales, Madrid, 2009), 412.
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Por lo tanto, para conseguir una buena Administracion, no solo se debe partir
de las garantias juridicas tradicionales, sino aumentar la calidad de los
servicios y actividades que la Administracion presta. De ahi que la
Administracion deba de someterse a una serie de controles internos para
garantizar esta calidad en los servicios que presta.; lo que se refleja ademas
nuevas transformaciones en su organizacion, el régimen de su actividad y su

control en general.??

Cuando la Administracion entra en una inactividad material se evidencia una
transgresion a la figura de la buena Administraciéon, pero aiin mas importante
al principio de legalidad, pues corresponde a una conducta que violenta a lo
establecido en las leyes o disposiciones de caracter general, asimismo al
estudiar la inactividad material es propio mencionar el principio de eficacia, es
por ello que posterior a tratar sobre el derecho a la buena administracion es

necesario abordar estos dos Ultimos principios.

2.6.2. El principio de legalidad

La Constitucion consagra las condiciones del principio de legalidad en materia
administrativa al exigir a la Administracién actuar en la forma prevista por el

Ordenamiento Juridico.%3

La actividad administrativa sometida al principio de legalidad es el medio
necesario para el cumplimiento de los fines del Estado, la prestacion de
servicios, la satisfaccion de los intereses generales y de las necesidades

colectivas de la sociedad.%4

62 Guevara, El derecho a la buena Administracion, 21.

63 José Maria Pacori, Los principios del procedimiento administrativo en Sur América (Editorial
Uranio, Peru, 2012), 9.

64 Juan Araguren, La inactividad de la Administracion Publica, Conferencia en el Instituto
Navarro de Administracion Publica (Pamplona, Espafia, 2006), 5.
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“La inactividad, por lo tanto, es un comportamiento que contradice esta
vocacion dinamica y la propia naturaleza de una organizacion instrumental que
permaneciendo inerte no da cumplimiento a los objetivos mismos que explican
su existencia. Contradiccién que se intensifica cuanto mas numerosas son las
tareas que se encomiendan a la Administracién y mas estrecha la relacion de
dependencia entre los individuos, considerados de manera singular o
colectiva, y esa actividad administrativa. Eso es lo que ocurre en el Estado
social del Derecho, concebido no sélo como un orden efectivo de convivencia
social, sino también como una aspiracion politica a cuya construccion resta

eficacia, hasta el punto de oponérsele, una Administracién inactiva>.

Como concluye el autor, “el principio de legalidad de la Administracién opera,
pues, en la forma de una cobertura legal de toda la actuacién administrativa;
s6lo cuando la Administracion cuenta con esa cobertura legal previa a su
actuacion, es legitima”®®. Es, por tanto, ilegitima cuando, disponiendo de la
cobertura legal, actia contra los mandatos de la legalidad y no cumple su
mision de servicio a los fines de interés general o de atencién a los ciudadanos.

Conduce a la ilegalidad por afectar a los derechos individuales.®”.
2.6.3. Principio de eficacia
Este principio general de derecho que, como tal, informa a todo el

ordenamiento juridico, se instituye como una via para evitar anormalidades en

el procedimiento vinculado, a un comportamiento coherente con la legalidad.®

85 Gomez, La inactividad de la Administracion, 49.

66 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramon Fernandez, Curso de derecho administrativo,
142 ed. (Thomson- Civitas, Madrid, 2008), 440.

67 Alejandro Nieto, Estudios histéricos sobre Administracién y Derecho administrativo,
(Editorial Gran Visién, Madrid, 1986), 153 y 155.

68 Miriam Ivanega, Principios del Procedimiento Administrativo: informalismo, instruccion de
oficio y verdad material, (Universidad Catdlica Argentina, Buenos Aires, 2003), 125.
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Recuérdese que la eficacia, segun el diccionario de la Lengua Espafiola de la
Real Academia Espafiola, implica una capacidad para lograr el efecto que se
desea o se espera, que por lo tanto supone el logro de resultados, para lo cual
la administracion debe remover los obstaculos que impidan alcanzar los
objetivos. En realidad, la eficacia es propia de la naturaleza de toda
organizaciéon publica y privada, y es por eso que cuando la Administracion
recae en inactividad material, al no ejecutar ese acto, recae en ineficacia y en
ilegalidad, pues no esta actuando como se espera deberia, ni conforme a la

ley se lo manda.®®

En El Salvador la aplicacion de este principio obliga a la Administracion Publica
a la subsanacion de oficio de defectos encontrados en el inicio del proceso o
durante el mismo, con la finalidad de darle una mayor celeridad y asi evitar
inconvenientes tanto para el particular interesado, como para todos aquellos,

gue estén a la espera de la resolucion de sus respectivos procesos.

2.7. Conclusién

El estudio de la inactividad administrativa, por parte de los distintos autores,
permite constatar que dicha figura mantiene las mismas bases, siendo que en
El Salvador no hay mayores estudios sobre dicha figura, lo pertinente sera
abocarse por lo ya estudiado por los doctrinarios, pues los estudios coinciden
con el &mbito juridico del pais, por lo que dichas investigaciones son de gran

ayuda para profundizar sobre dicho tema.

69 Pacori, Los principios del procedimiento administrativo, 11.
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CAPITULO IlI

DESARROLLO DOCTRINARIO DE LA INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

Desarrollados los conceptos de acto administrativo e inactividad
administrativa, desde una investigacion doctrinaria, es preciso dirigir la
investigacién desde lo juridico, estableciendo lo pertinente a la regulacion que
se maneja en el &mbito juridico de El Salvador, para lo cual se retomaran los
conceptos antes mencionados y como estos se regulan, en tal sentido también
se hara una comparacion entre las leyes derogadas y las vigentes a fin de

destacar diferencias o similitudes en sus regulaciones.

3. Regulacién de la inactividad administrativa

La inactividad tiene su asidero legal en la Constitucion de la Republica en el
articulo 86 inciso tercero: “Los funcionarios del gobierno son delegados del

pueblo y no tienen mas facultades que las que expresamente les da la ley”.

En relacion al articulo 235 del mismo cuerpo normativo: Todo funcionario civil
o militar, antes de tomar posesion de su cargo, protestara bajo su palabra de
honor, ser fiel a la Republica, cumplir y hacer cumplir la Constitucion,
ateniéndose a su texto cualesquiera que fueren las leyes, decretos, érdenes o
resoluciones que la contrarien, prometiendo, ademas, el exacto cumplimiento
de los deberes que el cargo le imponga, por cuya infraccion sera responsable
conforme a las leyes. De lo cual es factible inferir que ambas disposiciones
versan sobre la obligacién de los funcionarios publicos y por ende de sus
carteras de Estado a cumplir con las obligaciones impuestas por la misma ley,

caso contrario recaen en una inactividad.
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Tal figura ha sido regulada en la Constitucion de la Republica desde 1871, sin
embargo, no fue hasta 1978 que la LJCA vigente en esa época la regulo de
forma tacita, regulandola en el art 3 literal B, como la denegacion presunta, la
cual vendria a ser el equivalente a la inactividad por tratarse de un silencio por
parte de la administracion, es decir, en un o hacer. Segun art. 3 literal b) hay
denegacion presunta cuando la autoridad o funcionario no haga saber su
decision al interesado en el plazo de sesenta dias, contados desde la fecha de

la presentacion de la solicitud.

Fue la antigua Sala quien determind los casos en los cuales se configuraba la
inactividad, pues su competencia estaba sujeta a lo prescrito en el art. 2
referente a que la jurisdiccion contencioso administrativa tenia el conocimiento
de las controversias que se suscitaran en relacion con la legalidad de los actos
de la Administraciéon Publica. La Sala en resolucién bajo referencia 424-20127°
establecio los siguientes requisitos: (a) la existencia de una peticion al ente o
funcionario pertinente (entiéndase competente para resolver del fondo de la
misma); (b) la ausencia de respuesta a lo peticionado y su respectiva
notificacion; y, (c) el transcurso del plazo de sesenta dias habiles, de acuerdo
a lo prescrito en el articulo 3 letra b) de la Ley de la jurisdiccion contencioso

administrativa.

Para el caso de la denegacion presunta, no existia un procedimiento o0 un
recurso regulado en la normativa interna que normara el agotamiento de la via
administrativa por denegacion presunta, pues bastaba con el conteo del plazo
fijado por la antigua LJCA para que se habilitara la via contenciosa
administrativa. El precepto legal que establecia el plazo para interponer la

demanda contenciosa administrativa, se encontraba regulado en el art. 12 de

70 Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia definitiva, Referencia 424-2012 (El
Salvador, Corte Suprema de Justicia, 2013).
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la antigua LJCA y estaba redactado de la manera siguiente: “El plazo para
interponer la demanda en el caso de denegacidon presunta, sera de sesenta
dias, contados desde el siguiente a aquél en que se entienda desestimada la

peticion, de acuerdo con lo dispuesto en la letra b) del articulo 3”.

El art. 7 de la antigua LICA, establecia los casos en los que no se admitia la
accion contenciosa administrativa, de la siguiente manera: “no se admite la
accion contencioso administrativa respecto a los siguientes actos: a) los
consentidos expresamente, y aquéllos en que no se haya agotado la via
administrativa. Se entiende que esta agotada la via administrativa, cuando se
haya hecho uso en tiempo y forma de los recursos pertinentes y cuando la ley
lo disponga expresamente” En sintesis, la via contenciosa era habilitada solo
cuando se hayan agotado los recursos pertinentes regulados en la normativa
interna de cada institucion publica, pues no existia una ley de procedimientos
administrativos que unificara todos los procedimientos, pues los administrados
debian abocarse a los reglamentos internos de las instituciones y agotar los

mecanismos para poder acceder a la via judicial.

Situacion que cambio en febrero de 2018, con la entrada en vigencia de la
LJCA, regularia finalmente de forma expresa dicha institucion juridica, en el
articulo 3 de la LICA, pero que propiamente se aborda en el art. 6 LICAy en
relacion con el articulo 88 de la Ley de procedimientos administrativos, sin
embargo en ambos cuerpos normativos tan solo se desarrolla su aspecto
procesal, mas no el sustantivo, caso contrario a lo que regula la legislacién
espafola, tal como se vera en el siguiente capitulo, pues es la falta este
desarrollo sustantivo el que ha generado que dicha figura y su regulacion
amerita erroneas interpretaciones, ya que deja muchos vacios para su correcta
aplicacion, siendo su redaccion escueta y limitada al momento de deducir las

respectivas pretensiones.
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Previo a realizar el analisis de casos practicos sobre inactividad administrativa
es necesario desarrollar de forma general en que consiste este proceso segun
la LJCA. Y en razoén a este ultimo punto, es que ha sido necesario el desarrollo
conceptual sobre la actividad administrativa, actos, actuaciones, y demas
conceptos relacionados, con la finalidad de establecer en que consiste la

inactividad de la administracion publica y asi poder explicar este proceso.

Como primer punto, es necesario el dejar claro que cuando en el articulo 88
LJCA establece la realizacion de actos previos, esto no hace referencia a lo
gue comunmente se conoce como agotamiento de la via administrativa para
acceder a la instancia judicial. Esta diferencia recae en lo dispuesto en los
articulos 24 LJCA, 131 LPA donde a groso modo establece que la via
administrativa se entendera agotada segun sea el caso, con el acto que pone
fin al procedimiento respectivo o con el acto que resuelva el recurso de

apelacion.

De lo anterior se debe de analizar lo siguiente:

a) Ya existe un acto, pero que este no se ha ejecutado, por ende no es

necesario la emision de “otro” acto.

b) Tampoco encaja la apelacion, pues este recurso lo que busca es modificar

o anular el acto administrativo, pero lo que se quiere es que se ejecute.

Por ende el agotamiento de la via administrativa no se adecua a este proceso,
siendo esta la razén, por la que se habla de un requisito de procesabilidad, y
es que el acto previo de presentar un escrito simple, por medio del cual se

solicite la ejecucion del acto administrativo constituye un requisito de
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procesabilidad sumamente necesario, y que en la préactica, muchos abogados
han obviado este requisito tan esencial, confundiéndolo con un agotamiento

de via administrativa, generando asi la inadmisibilidad de sus demandas.

Lo cual se soluciona con la mera presentacién de ese escrito simple y si no
hay ejecucidn o esta se deniega por parte de la Administracion, pasados diez
dias se tendra habilitado el deducir pretensiones en sede judicial en el plazo
de sesenta dias de conformidad al articulo 25 lit ¢) LJCA. En caso de que no
se deduzcan pretensiones el interesado podra volver a solicitar la ejecucion de
la obligacion, habilitando un nuevo plazo para el ejercicio de la accién
contencioso administrativa. Como segundo acto previo, esta el de la
presentacion del aviso de la demanda regulado en el articulo 26 LICA, sin
embargo, este acto es potestativo para el interesado, siendo que su mayor
utilidad es el de la peticion de medidas cautelares en caso de que estas sean

necesarias.

Como segundo punto, se encuentra la presentacion de la demanda, la cual
debera de cumplir con los requisitos dispuestos en el articulo 89 y 34 LICA.
Es en el literal ), en cual se debe prestar suma atencién, pues aqui es donde
se debe evaluar si la obligacién no cumplida corresponde a uno de los dos
supuestos establecidos en el articulo 6 LICA:

a) Cuando sin causa legal, no ejecute total o parcialmente una obligacion

contenida en un acto administrativo.

b) Cuando sin causa legal, no ejecute total o parcialmente una obligacion
contenida en una disposicion de caracter general que no necesite de actos

de ejecucion para la produccion de sus consecuencias juridicas.
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3.1. Anédlisis de casos sobre la inactividad administrativa

A continuacion, se presentan dos casos que se incoaron en el Instituto
Salvadorefio de Seguro Social, invocando los supuestos contenidos en el
articulo 6 de la Ley de procedimientos administrativo.

Dicho analisis tiene la finalidad de demostrar como en la practica los procesos
por inactividad no estan teniendo mayor desarrollo por omision al cumplimiento
de presentacion del escrito simple, es decir, por no cumplir con el requisito de
procesabilidad, por lo que se realizara un analisis de tipicidad a fin de
establecer si se adecuan a los supuestos establecidos en el articulo antes

citado.

3.1.1. Caso |

El caso se present6 el dia 25 de febrero del presente afio, con el nema de
FORMULACION DE PETICION SIMPLE (Art. 88 LICA), dirigido contra:

a) Concejo Directivo del Instituto Salvadorefio del Seguro Social (responsable

solidario de los procesos de adquisiciones y contrataciones’?),

b) El jefe de Adquisiciones y Contrataciones Institucionales (encargado de

llevar un expediente de sus actuaciones, del proceso de contratacién, desde

"1 Es responsable solidario de acuerdo al Art. 19 LACAP El cual dice: El titular de la institucion
o la persona designada por éste, esta en la obligacion de dar seguimiento a la actuacion de
los subalternos y seréa responsable por la negligencia en que incurriere en la observancia de
esta obligacion... Y continua...El Titular serd responsable solidariamente por la actuacion de
sus subalternos en el incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley; asimismo,
en su caso debera iniciar los procedimientos e imponer las sanciones que la misma establece,
sin perjuicio de deducir la responsabilidad penal si la hubiere. Por lo cual en el presente caso
posee responsabilidad juridica frente la accion incoada.
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que se recibe el caso y se le asigna un numero de requerimiento hasta su

proceso de culminacion con la liquidacién obra, bien o servicio’?), y

c) La Unidad Financiera Institucional (encargada de realizar todas aquellas
actividades relacionadas a las éareas de presupuesto, tesoreria, y

contabilidad gubernamental’3).

Teniendo la legitimacion activa de la accion la Sociedad “DATUM, SA de CV”,
la cual es ejercida por el sefior José Luis Castellanos de Veciana.

El escrito presentado tiene Unicamente como finalidad cumplir con uno de los
presupuesto para tener acceso a instancias judiciales, ya que en el caso de
que la Administracién Publica no conteste en el plazo determinado o denegara
la peticién se estaria cumpliendo uno de los presupuestos legales’. En la
relacion de los hechos que se suscribié un contrato de suministro en fecha 13

de enero de 2017, en el cual se pactd un suministro de soporte técnico para

72 gl Jefe de Adquisiciones y Contrataciones por su parte tiene responsabilidad de acuerdo al
Art. 10 Literal LACAP ya que entre las atribuciones exigidas para ser Jefe del area antes
mencionada de acuerdo al literal b) esta: ejecutar los procesos de adquisiciones y
contrataciones objeto de dicha ley, para lo cual debera llevar un expediente de todas sus
actuaciones, del proceso de contratacion, desde el requerimiento de la unidad solicitante hasta
la liquidacion de la obra, bien o servicio; y por el contenido que como parte sus atribuciones
debe de llevar es necesario hacerlo llamar para dar fe y asi tener una mejor eficiencia en
cuanto los actos que se han llevado a cabo en el contrato de suministro.

73 La Unidad Financiera Institucional ya que de acuerdo al Art. 16 de la LEY SAFI, cada
institucion debe de contar con la documentacidn y registro necesario que respalde las
rendiciones de cuentas e informacién contable, para los efectos de revision por las unidades
de auditoria interna respectivas y para el cumplimiento de las funciones fiscalizadoras de la
Corte de Cuentas de la Republica, en este caso es parte del proceso ya que a través de ellos
se pretende probar aquellas actividades relacionadas a las areas de presupuesto, tesoreria, y
contabilidad gubernamental para deducir si se ha realizado la omision del acto en cuestion.
74 En el Art. 88 de la LICA, se encuentran los presupuestos procesales para poder optar mas
allad de la sede administrativa y tener ya una accion en sede judicial, entre los cuales el primero
de ellos es presentar un escrito simple de ejecucién de la actuacion, segundo la denegatoria
de la ejecucion solicitada o la falta de ejecucion en el término de diez dias, una vez habilitado
cumplidos estos dos presupuestos se habilita la deduccion de la correspondiente pretension
contra la inactividad mediante la presentacion del escrito de demanda.
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productos Oracle propiedad del ISSS- UPISS por un monto de quinientos
treinta y nueve mil novecientos dieciocho dolares con ochenta y cinco centavos
($539,918.85).

Habiéndose pactado en la clausula Séptima romano I) la forma de pago, en el
cual ambas partes establecieron que el ISSS efectuaria dos pagos con montos
iguales posterior a la firma de la orden de inicio, llevandose a cabo la ejecucién
del contrato de acuerdo a lo establecido en la LACAP y a las clausulas que
previamente habian pactado las partes.

Con fecha 1 de febrero de 2017 se procedio con la recepcion definitiva de los
servicios a través de un acta, con la cual segun el art. 121 LACAP, se
comprueba la satisfaccion de la institucion contratante y se comprueba la

inexistencia de vicios o defectos en los productos.

Una vez cumpliendo con los requisitos contractuales de acuerdo con la
clausula séptima del contrato celebrado entre ambas partes, se procedio a la
emision de dos quedan, por montos iguales de doscientos sesenta y siete mil

quinientos setenta délares con cuarenta y un centavo ($267,570.41).

Los quedan que se mencionan constituyen actos administrativos que son
obligaciones juridicamente perfeccionadas, es decir, son actos con
compromisos y deberes concretos, especificos y determinados, que poseen
destinatarios identificables, autosuficientes (es decir que no necesitan de la

realizacion de nuevas actuaciones para su concrecion).

De acuerdo con la parte activa la Sociedad “DATUM, SA de CV’, las
autoridades contra quien se estd promoviendo la accién han omitido la

ejecucion de las obligaciones contenidas en los actos administrativos (quedan)
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que de acuerdo al articulo 6 de la LICA se estaria frente a la figura de la
inactividad administrativa, ya que no obstante de existir la obligacion de pago

no se ha procedido a la cancelacion de los montos establecidos.

Con recepcion definitiva de los servicios a traves del acta se pone fin al negocio
y significa el agotamiento de la responsabilidad y obligaciones del empresario,
la recepcion definitiva habilita el reintegro de la garantia contractual, la

liquidacién de fondo y el pago integro del precio por liquidaciones pendientes

3.1.2. Caso |l

El caso fue presentado el 11 de mayo de 2018, con el nema de peticion para

resolver apelacion, el cual fue dirigido contra:
a) Gerente General de la Unidad de Pensiones del ISSS,
b) Consejo directivo del Instituto Salvadorefio de Seguro Social”

Teniendo la legitimacion activa de la accion la sefiora ANA SILVIA CISNEROS
DE RIVAS, la cual es representada por el sefior José Mario Rodriguez
Rodriguez. En este caso se trata de la denegacién de pension por vejez’® por
parte la Unidad de Pensiones en la Seccién Tramite de Beneficio, dicha de
negacion se da por la aplicacion del criterio de prescripcion del derecho de

solicitar la pension por vejez. Para lo cual el representante de la sefiora

75 El escrito es dirigido contra Consejo directivo del Instituto Salvadorefio de Seguro Social, ya
gue tal y como lo menciona el articulo 19 de la LACAP El titular de la institucion o la persona
designada por éste, esta en la obligacion de dar seguimiento a la actuacién de los subalternos
y sera responsable por la negligencia en que incurriere en la observancia de esta obligacion.
76 |nstituto Salvadorefio del Seguro Social, (El Salvador, 2019), 20. http://www.isss.gob.sv/inde
x.php?option=com_content&view=article&id=123:tramite-de-pension-por-vejez&catid=47:s
ervicios-al-ciudadano&ltemid=64. La pensién de vejez es el beneficio que se construye
durante la vida laboral y una vez cumplidos los requisitos de edad o tiempo laboral, se puede
acezar a ella a través de la por la cual se obtiene una pension.
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Cisneros alega que, respecto a la prescripcion, se contrariaria con el articulo
52 Cn donde sefiala que los Derechos consagrados a favor de los
Trabajadores son irrenunciables, asi como el articulo 106 inciso ultimo Cn
donde se prohibe la confiscacidén. Y como un requisito para llegar a via judicial
se presentd el escrito simple, ya que tal y como lo establece el articulo 88 LICA
establece que como actos previos para demandar la inactividad de un érgano
en este caso el Consejo Directivo se tendra que dirigir el escrito para que se

ejecute la correspondiente actuacién del érgano.

3.1.2.1. Aspectos relevantes

En primer lugar, se hace referencia a la inactividad contemplada en el Art. 6.-
de la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo el cual dice que
podran deducirse pretensiones derivadas de la inactividad de la Administracion

Publica.

Debe de entenderse que la inactividad de la Administracion Publica se

generard cuando esta:

a) Sin causa legal, no ejecute total o parcialmente una obligacion contenida en
un acto administrativo o en una disposicion de caracter general que no
necesite de actos de ejecucion para la produccion de sus consecuencias

juridicas.

Como se puede apreciar en ambos casos analizados, lo que se esta buscando
en el cumplimiento del pre requisito de procesabilidad consistente en la
presentacion de un escrito simple que solicite la ejecucién del acto. Tal como
se ha sefialado en el desarrollo de este capitulo, dicho escrito es de obligatorio

cumplimiento para poder acceder al ambito contencioso.
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3.1.3. Caso lll

El caso que a continuacion se analizard una sentencia del Juzgado de lo
Contencioso Administrativo’’, de San Miguel, la cual fue dictada el tres de julio

de dos mil dieciocho. Presentada contra:

a) El Municipio de Nuevo Edén de San Juan, Departamento de San Miguel,

representado por el Alcalde Municipal, sefior Isabel Ord6fiez Vasquez.

Teniendo la legitimacion activa de la accion el sefior DJCL, por medio del
apoderado general judicial con clausula especial, licenciado Julio César

Guzman Requeno.

En primera instancia la demanda les fue declarada improponible por haberla
presentado ante la autoridad judicial no competente’ la Jueza de Primera
Instancia de Ciudad Barrios ya que la misma carece de competencia objetiva,
y define como la autoridad competente para conocer del caso, al Juez de lo

Contencioso Administrativo’®.

77 Juzgado de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Inadmisibilidad, Ref. 00012-18-
SM-COPA-CO, (El Salvador, Corte Suprema de Justicia, Juzgado de San Miguel, 2018).

78 Ya que en la antigua LJCA derogada, la cual fue aprobada bajo el decreto legislativo N°81,
del 14 de noviembre de 1987, publicado en el Diario Oficial n°® 236, tomo 261, del 19 de
diciembre de 1987, en el cual la Sala de lo Contencioso Administrativo era el Gnico entente
competente nombrado, como Unico tribunal de Unica instancia en materia de Contencioso
Administrativa a quien le correspondia el conocimiento de todas aquellas controversias que
se suscitaban en relacion con la legalidad de los actos de la Administracion Publica.

79 Asi lo determina el art. 1 LICA el cual indica que la jurisdiccién contencioso administrativa
es materialmente competente para conocer de actuaciones y omisiones de la Administracién
publica, y que la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en esta materia le corresponde
no unicamente a la Sala de lo Contencioso Administrativo, sino también a los Juzgados y
Céamara de lo Contencioso Administrativo.
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A lo largo de la investigacion se ha visto que en las actuaciones y omisiones
que realiza la Administracion Publica se encuentran comprendidos no solo los
actos administrativos, sino también los contratos administrativos, la inactividad
de la Administracion publica, la actividad material de la Administracion publica,
entre otras, como lo dispone el art. 3 LICA. Es decir que la administracion
publica es capaz de conocer no solo de los actos unilaterales de voluntad sino
también es competente para conocer de los actos bilaterales de voluntad de

parte de Administracion Publica.

En el caso que se esta analizando se trata de una demanda presentada por
incumplimiento de pago del valor acordado en los contratos de ejecucion de
‘Renta de maquinaria de terraceria para ser usada en el proyecto:
Conformacion de superficie de rodamiento y balastrado parcial de calles
vecinales del Municipio de Nuevo Edén de San Juan, en el convenio de
cooperacion MOP/Alcaldia municipal”; y el de “Reapertura de tramos de calle
Puerto Viejo y Caserio Bado Ancho, Cantdén Quesera”, suscritos por el anterior

Alcalde Municipal, sefior Marquiovic Villegas Cedillos.

Como se puede aprecia, se esta en la presencia de dos contratos
administrativos® (o actos bilaterales); uno de suministro y otro de obra publica,
regulados en los arts. 22 letras a) y b), 104 y 119 la Ley de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracion Publica, en adelante LACAP, cuya
cuantia o valor de la pretensiéon se ha fijado en noventa y cuatro mil
ochocientos dos punto cero tres dolares de los Estados Unidos de América ($

94,802.03). En vista de que la cuantia estimada de la pretension que se intenta

80 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia, ref. 83-D-2000, (El Salvador, Corte
Suprema de Justicia, 2003). Ha expresado que un contrato administrativo es aquel en el que
concurre la voluntad de una persona juridica estatal, contienen clausulas exorbitantes, que
tienen por objeto un fin publico y que la contraparte es un sujeto de derecho que se encuentra
comprometido a prestar un servicio publico.
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deducir en el caso, no excede de los doscientos cincuenta mil dolares de los
Estados Unidos de América, la misma debera de tramitarse en proceso

abreviado, segun lo dispuesto en el art. 12 inciso 1 parte final LJCA8!

Ahora bien, en los requisitos procesales que son exigidos por el legislador para
poder deducir pretensiones en la jurisdiccion contenciosa administrativa, es lo
gue concierne analizar a continuacion. Ya que dichas pretensiones el
demandante busca que sean deducidas en sede judicial, las cuales devienen
de una pasividad o incumplimiento de obligaciones contractuales por parte de
la Administracion Publica, contenidas en dos contratos administrativos, es
decir, que las obligaciones que se han incumplido no estan contenidas en un
acto administrativo ni en una disposicion de caracter general que no necesita

de actos de ejecucion.

Segun el art. 6 inc. 2 LICA, para el caso de la figura de la inactividad: “para
los efectos de esta ley, la inactividad de la Administracion Publica se generara
cuando esta, sin causa legal, no ejecute total o parcialmente una obligacion
contenida en un acto administrativo o en una disposicién de caracter general
que no necesite de actos de ejecucidbn para la produccién de sus
consecuencias juridicas”. Segun la parte demandante a pesar de que no se
cumple a totalidad con lo establecido en el articulo antes mencionado, si
encaja en que sin causa legal aparente no ha ejecutado las obligaciones
contenidas en los contratos administrativos (de suministro y de obra publica) a
favor del sefior DJCL. En consecuencia, el caso debe tramitarse bajo los
parametros establecidos para el denominado proceso especial de inactividad
de la Administracion Publica, previsto en el capitulo V, Seccion |, de la LICA.

81 El cual reza que “[...] conoceran, en proceso abreviado, sobre pretensiones relativas a otras
materias, en los que la cuantia no exceda los doscientos cincuenta mil délares de los Estados
Unidos de América o su equivalente en colones”.
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Con la finalidad de obtener mejores resultados al momento de iniciar un
proceso por inactividad de la Administracion Publica hay que tener presente lo

siguiente:

a) Presentar el escrito simple solicitando la ejecucién de la obligacion o

prestacion dejada de ejecutar por la Administracion:

b) Dicho escrito no es un agotamiento de la via administrativa, sino mas bien,

un requisito de procesabilidad exigido por el legislador, y;

c) Analizar si el caso se adecua a los supuestos establecidos en el articulo 6
LJCA.

3.2. Conclusioén

El desconocimiento y la errobnea aplicacion de los preceptos legales
establecidos en el articulo 6 de la LJCA ha creado una incertidumbre, pues de
lo desarrollado en el marco juridico, casos practicos y jurisprudencia se
advierte que hay diferencias consecuencia de la mala redaccién de dichas
disposiciones, por lo tanto sera necesario explicarlas y desarrollarlas en el
presente trabajo, con la finalidad de garantizar los derechos de los
administrados al poder acceder correctamente a sede judicial para que sus
derechos sean tutelados, cuando este crea que le han sido violentados por la

Administracion Publica.
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CAPITULO IV

TRATAMIENTO DE LA INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA EN EL
DERECHO EXTRANJERO

Al profundizar y seguir conociendo la figura de la inactividad administrativa, se
hace necesario realizar un andlisis con base en el Derecho Comparado, ya
que al tratarse de un tema novedoso sus procedimientos pueden llegar a ser
variados o ser similar al de otro pais. Pues toda actividad que emane de la
Administracion Publica debe de ir encaminada a satisfacer los intereses de los
administrados, su actuar por tanto deberia de ser inmediato, eficaz y
satisfaciendo las necesidades de los ciudadanos. Por lo tanto, el presente
acapite se realizara un somero estudio en cuanto a la jurisprudencia y
legislacibn comparada que engloban a la inactividad administrativa y sus

procesos.

4. Tratamiento de la inactividad administrativa en la jurisprudencia

extranjera

En Espafa el Tribunal Constitucional para los casos de inactividad
administrativa relaciono6 en sus primeros casos, el principio de legalidad con el
derecho a la tutela judicial efectiva. Pues como bien se detall6 en el capitulo |
cuando se abordaba la historia de la inactividad este es un tema nuevo que
comenzaba a ser abordado a partir de los afios 80-90, por lo tanto, el
surgimiento de esta figura abri6 un mundo nuevo por conocer, pues no habia
certeza si se podrian deducir pretensiones contra la Administracion por su

inactividad. Siendo asi como el mencionado tribunal resuelve en la sentencia
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STC 294/199422 |levar todo lo relacionado a este tema al control jurisdiccional
ya sea por inactividad formal o declarativa, la cual ya se encontraba
reconocida por la LJCA de 1956 desde una perspectiva del derecho
constitucional a partir de la tutela judicial efectiva plasmada en la nueva LICA
de 1998. A diferencia de en El Salvador donde dicha figura viene a ser
abordada hasta la entrada en vigencia de la LJCA en 2018 y la LPA en 2019,
la cual a diferencia de Espafa se ve desde la perspectiva del derecho a la

buena administracion y al principio de legalidad.

4.1. Legislacion Espafiola

La LRJCA de Espafia, no contiene un acapite especifico sobre la inactividad,
no obstante, si regula esta figura desde la exposicién de motivos pero que la
desarrolla ampliamente en el art. 29 1 LRJCA en el que se expone el
tratamiento a seguir respecto a esta figura. Sin embargo, es de suma
importancia recalcar el hecho que de este cuerpo normativo es del cual el
legislador salvadorefio se inspir6 para la creacién de la Ley de la jurisdiccion

contencioso administrativo.

Los supuestos juridicos de inactividad se encuentran regulados en el art. 29.1
LRJCA. La administracién esta en presencia de inactividad cuando esta, en
virtud de una disposicion de caracter general que no precise de actos de
aplicacion o en virtud de un acto, contrato o convenio administrativo, esté
obligada a realizar una prestacion concreta en favor de una o varias personas
determinadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden reclamar de la

Administracion el cumplimiento de dicha obligacion. Si en el plazo de tres

82 Sentencia Tribunal Supremo de Espafia, Referencia 294/1994 (Tribunal Supremo Sala de
lo social, Espafia). Dicha sentencia es un antecedente es Espafia, la cual permitia dilucidar
que, si es posible deducir pretensiones contra el Estado por su inactividad material, pues con
esta, se violentan derechos y garantias constitucionales de los administrados.
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meses desde la fecha de la reclamacion, y si la Administracién no hubiera dado
cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un acuerdo con los
interesados, estos pueden deducir recurso contencioso-administrativo contra
la inactividad de la Administracion. Cuando la Administracidon no ejecute sus
actos firmes podran los afectados solicitar su ejecucion, y si esta no se produce
en el plazo de un mes desde tal peticién, podran los solicitantes formular

recurso contencioso-administrativo, que se tramitara por proceso abreviado.

Es importante realizar un andlisis sobre los supuestos establecidos en el
cuerpo normativo espafiol y a su vez hacer una comparacion con la ley
salvadorefia; siendo que existe una diferencia sustancial entre el primer
supuesto del articulo 6 de la disposicion salvadorefia la cual establece que “la
inactividad de la Administracién Publica se generara cuando esta, sin causa
legal, no ejecute total o parcialmente una obligacion contenida en un acto
administrativo” en cuanto al segundo supuesto del articulo 29 de ley espafiola
que establece: “...o0 en virtud de un acto, contrato o convenio administrativo,
esté obligada a realizar una prestacion concreta en favor de una o varias
personas determinadas”. De lo anterior resulta claro resaltar el hecho que la
disposicion espafiola abarca mas instituciones en su supuesto, pues no deja
de lado al contrato y a los convenios administrativos, caso contrario de la

legislacion salvadorefia que, si los deja fuera, lo cual complica su aplicacion.

Lo anterior se debe a que en Espafia el legislador fue astuto al percatarse de
gue es absurdo mantener un criterio en sentido estricto en cuanto al
enjuiciamiento de pretensiones que se deduzcan en relacion con las
disposiciones de rango inferior a la Ley y con los actos y contratos
administrativos en el ambito material de la jurisdiccidon, pues limita sus
alcances de aplicacion; cuando lo que realmente importa y lo que justifica la

existencia de la Jurisdiccion Contencioso- Administrativa, es el asegurar en
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beneficio de los interesado y del interés general, el sometimiento completo de
la Administracion al derecho en todas sus actuaciones realizadas en funcion
de su potestad de imperio, a fin de evitar el retroceder en aquella época en la
cual la Administracion violentaba constantemente los derechos de los
administrados, lo cual se termind con la separacion de poderes y su

sometimiento a los tribunales, a fin de mantener un equilibrio entre las partes.

Mientras, que en El Salvador dichas facultades han sido limitadas al dejar
establecido que la inactividad solo podra ser reclamada cuando se trate del
incumplimiento de una obligaciéon contenida en un acto administrativo, pues
para los autores®3, de los actos administrativos se excluyen los contratos y
todos aquellos que en su ejecucion impliqgue una bilateralidad de las partes.
Sin embargo, esto no debe de ser asi, pues si bien los contratos son bilaterales
por naturaleza, deben ser considerados como actos administrativos en su

ambito de ejecucién material.

Pues generan una obligacion para las partes, en este caso a la Administracion,
quien actla como sujeto obligado y al no incumplir recae en una inactividad,
pues el hecho de haber contratado es una muestra clara de una declaracion
de voluntad, y atendiendo a que el acto administrativo es una declaracion de
voluntad, si debe de considerar al contrato como un acto administrativo, tal y
como se ha hecho en Espafia, lo cual evita problemas de interpretacion. Dicha
postura ha sido sostenida por el juzgado de lo Contencioso Administrativo, con
referencia SM-COPA-CQO84, en la cual si bien dicen que el contrato no es un
acto administrativo, aclaran que la ejecucién del contrato, es decir, el pago es
un acto material, lo cual al no ser pagado recae en una inactividad material

por lo que si puede ser dilucidada la pretension por el proceso especial por

83 Ortega, Derecho Administrativo, 21.
84 Juzgado de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Inadmisibilidad, Ref. 00012-18-
SM-COPA-CO, (El Salvador, Corte Suprema de Justicia, Juzgado de San Miguel).
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inactividad de la Administracion, este tipo de casos serian mas facil su
tramitacion si en el ambito salvadorefio no se estancara en el sentido estricto

de la norma, pues solo retrasa la pronta administracion de justicia.

En el art. 29.1 LRJCA se hace mencion al requisito previo a interponer el
recurso contencioso administrativo; estableciendo que si en el plazo de tres
meses desde la fecha de la reclamacion, la Administracion no hubiera dado
cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un acuerdo con los
interesados, estos pueden deducir recurso contencioso-administrativo contra
la inactividad de la Administracion. De lo anterior se entiende que, si no se
presenta dicho escrito, no habria forma alguna de determinar la culminacion
de la etapa administrativa para iniciar la contenciosa, es, por ende, que puede
considerarse este escrito, el pre requisito de procesabilidad para acceder a la
via contenciosa, pues sin este, no se puede contar el plazo para interponer

dicho recurso.

El plazo para que la administracion ejecute lo solicitado es de tres meses,
contados a partir de la presentacion de la solicitud de ejecucion del acto
administrativo para el caso del supuesto de que la administracion, en virtud de
una disposicion general que no precise de actos de aplicacion o en virtud de
un acto, contrato o convenio administrativo, esté obligada a realizar una
prestacion concreta en favor de una o varias personas determinadasArt 29.1
LRJCA. El plazo para que la administracion ejecute lo solicitado es de un mes
desde la peticion para el supuesto de que la Administracion no ejecute sus

actos firmes podran los afectados solicitar su ejecucion.
4.2. Jurisprudencia espafiola sobre la inactividad

En Espanfa el Tribunal Constitucional ha relacionado el principio de legalidad

con el derecho a la tutela judicial efectiva, que “asegura la obtencion de una
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resolucién fundada en Derecho sobre el fondo del problema planteado ante el
organo judicial” (STC 159/1990). Todo ello le ha llevado a declarar el control
jurisdiccional sobre la inactividad formal o declarativa, ya reconocida por la Ley
de la Jurisdiccion contencioso administrativa de 1956, y material de la
Administracion (SSTC 86/1988, 136/1995) a partir del derecho constitucional
a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), que se ha plasmado en la nueva Ley
de la Jurisdiccion de 1998. A efectos de valorar el régimen de la inactividad de
la Administracion es fundamental la doctrina sentada en la STC 294/1994, de

7 de noviembre:

a) Considero preciso “arrancar del peculiar entrecruzamiento entre la legalidad
administrativa, entendida como sometimiento pleno de la actuacion
administrativa a la Ley y al Derecho (art. 103.1 CE), y la legalidad presupues-
taria en el régimen juridico de las obligaciones pecuniarias del Estado”, que

exigen de la correspondiente dotacion presupuestaria (arts. 42 y 43. LGP).

Recogié la doctrina de las SSTC 63/1986 y 13/1992: “los créditos consignados
en los estados de gastos de los Presupuestos Generales del Estado no son
fuente alguna de obligaciones; sélo constituyen autorizaciones legislativas
para que en unos determinados limites la Administracién del Estado pueda
disponer de los fondos publicos necesarios para hacer frente a sus
obligaciones.

La fuente de éstas debe buscarse fuera de dichas consignaciones presupues-
tarias, ya sea en la ley, ya sea en los negocios juridicos o en los actos o hechos

que segun derecho las generen, tal como sefiala el art. 42 de la LGP”.

b) Con base en el articulo 24.1 CE, que “asegura la obtencion de una

resoluciéon fundada en derecho”, validé la pretension impugnatoria en via
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contencioso -administrativa sobre un acto que reconocia el derecho y otro de
denegacién presunta del recurso, a los que afiadioé “una manifestacién mas de
la actuacion administrativa, susceptible de ser revisada por la jurisdiccion

contencioso-administrativa, a saber:

La inactividad material de la Administracion frente a la obligacion, nacida de la
Ley y reconocida por la propia Administracién en una resolucion expresa, de
pagar a los interesados las cantidades adeudadas”. Declaré que es
susceptible de revision por la jurisdiccion contencioso-administrativa “la
inactividad material de la Administracion frente a la obligacion, nacida de la
Ley y reconocida por la propia Administracién en una resolucion expresa, de

pagar a los interesados las cantidades adeudadas.

Existiria, pues, en todo caso, un acto tacito, esto es, producido por facta
concludentia que indica de forma univoca la existencia de una resolucion
administrativa. Esto es, la negativa de la Administracion al cumplimiento de su
deuda pecuniaria, visto el tiempo transcurrido sin que en los Presupuestos
Generales del Estado se incluyeran partidas suficientes, y los muchos afios

transcurridos desde la entrada en vigor de la Ley que generd dicha obligacion.”

c) Rechazo que “la inactividad administrativa no sea objeto idéneo del recurso
contencioso administrativo la idoneidad de la inactividad administrativa como
objeto del recurso contencioso administrativo, hay que decir que de ningln
modo puede excluirse que el comportamiento inactivo u omisivo de la
Administracion publica pueda incurrir en ilegalidad y afectar a los derechos e

intereses legitimos de los ciudadanos.

La plenitud del sometimiento de la actuacion administrativa a la Ley y al

Derecho (art. 103.1 C.E.), asi como de la funcion jurisdiccional de control de
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dicha actuacion (art. 106.1 C.E.) y la efectividad que se predica del derecho a
la tutela judicial (art. 24 C.E.) impiden que puedan existir comportamientos de
la Administracion publica -positivos 0 negativos- inmunes al control judicial. En
el presente caso, no se trata de dilucidar si los recurrentes tienen o no derecho
a que los Tribunales condenen a la Administracion a pagarles las cantidades
adeudadas sino si tienen derecho a someter al examen de los Tribunales la
legalidad de lo que ellos consideran un incumplimiento por parte de la
Administracion de obligaciones nacidas de la Ley y reconocidas en actos

administrativos.

En definitiva, al considerar que, en el caso, no existe cuestion litigiosa se privo
a los recurrentes de un pronunciamiento jurisdiccional sobre el fondo de su
pretension y se impide la revision jurisdiccional del comportamiento pasivo de
la Administracion mediante la adopcion de medidas adecuadas para el pleno
restablecimiento de una situacion juridica individualizada cuya legalidad la
Administracion habia reconocido; considerando que entonces se dejaria a los
recurrentes inermes frente a la Administracion y a las expensas de que ésta
quisiera, voluntariamente, hacer frente al cumplimiento de una obligacién
pecuniaria nacida de la Ley que exige, sin embargo, la previa existencia de

crédito presupuestario suficiente®.

Situacion que resulta incompatible con el derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva reconocido por la Constitucion, pues la tensién entre la
legalidad presupuestaria y la legalidad administrativa ‘no puede dar lugar a que
el principio de legalidad presupuestaria deje de hecho sin contenido un

derecho que la Constitucidon reconoce y garantiza’ (STC 32/1982, F. J. 3)”.

85 Para la STS de 6 de marzo de 1978 (RJ 1978/752) no puede utilizarse “como excusa a la
Administracion para la adopcién de tales medidas la inexistencia de créditos presupuestarios,
pues la habilitacién de los mismos no es condicionante para la existencia del derecho que se
reconoce, sino que, por el contrario, sera una consecuencia de la declaracion”.
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Enla STC 136/1995, de 25 de septiembre, invoco la doctrina dictada en la STC
37/1995 sobre el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) como
derecho y acceso a la justicia para provocar la decision judicial (STC 20/1981),
que obliga a interpretar las normas judicial en el sentido més favorable a la
eficacia del derecho fundamental (STC 159/1990), porque “el orden
contencioso-administrativo ya no puede ser concebido como un cauce
jurisdiccional para la proteccion de la sola legalidad objetiva, como un proceso
al acto, sino, fundamentalmente, como una via jurisdiccional para la efectiva
tutela de los derechos e intereses legitimos de la Administracion y de los

administrados”.

El principio pro actione exige que el orden contencioso-administrativo “no
puede ser concebido un cauce jurisdiccional para la proteccion de la sola
legalidad objetiva o, si se prefiere, como un proceso al acto sino
fundamentalmente, como una via jurisdiccional para la efectiva tutela de los

derechos e intereses legitimos de la Administracion y de los administrados.

Invoco la STC 294/1994 para reiterar que “de ningun modo puede excluirse
gue el comportamiento inactivo u omisivo de la Administracion publica pueda
incurrir en ilegalidad y afectar a los derechos e intereses legitimos de los
ciudadanos la plenitud del sometimiento de la actuacion administrativa a la Ley
y al Derecho (art. 103.1 CE), asi como la funcion de control de dicha actuacion
(art. 106.1 CE), y la efectividad que se predica del derecho a la tutela judicial
(art. 24 CE) impiden que puedan existir comportamientos de la Administraciéon

publica —positivos o negativos- inmunes al control judicial”.

El recurso se formulé respecto a la inactividad del Jurado Provincial de
Expropiacién en la fijacion de un justiprecio, “causando una demora en el

efectivo reconocimiento del derecho subjetivo del hoy actor a percibir una
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indemnizacidn como consecuencia de la expropiacion de sus bienes”.
Constituia “una inactividad consistente en la no realizacion de un acto
administrativo al que la Administracion venia legalmente obligada, del que

dependia un derecho del administrado”.

Reconocié que no puede concebirse el orden contencioso-administrativo
“como un cauce jurisdiccional para la proteccion de la sola legalidad objetiva
0, Si se prefiere, como un proceso al acto, sino, fundamentalmente, como una
via jurisdiccional para la efectiva tutela de los derechos e intereses legitimos
de la Administracién y de los administrados. La jurisdiccion no tiene por qué

tener siempre un caracter exclusivamente revisor”.

Frente a la tesis de la sentencia del Tribunal Contencioso-Administrativo de
que la revision jurisdiccional sélo podia alcanzar a los actos expresos o
presuntos mediante una aplicacién formalizada y restrictiva de la técnica del
silencio administrativo, se consideré que no existia juridicamente un acto,
siquiera ficticio o tacito. Esa interpretacion de la legalidad ordinaria,
notoriamente desfavorable a la efectividad del acceso a la jurisdiccion,
conduce a una ablacién del derecho fundamental del actor a la tutela judicial
efectiva, al impedirle reaccionar jurisdiccionalmente frente al comportamiento

pasivo de la Administracion en defensa de sus derechos e intereses legitimos.

4.3. Legislacion Nicaraguense

En Nicaragua la ley que se encarga de regular el ambito contencioso
administrativo se denomina “Ley que Regula la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo”, dicha disposicion preceptua la inactividad administrativa con
una denominacion diferente, lo regulan en su articulo 35 como: “modo de

proceder ante prestaciones concretas recurso especial por retardacién”, si bien
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la denominacion cambia, lo establecido es exactamente lo mismo que en la
legislacion espafiola, sin embargo incluye un apartado extra en comparacion
a la legislacion salvadorefia, y en la cual establece que cuando la
Administracion no ejecutare alguna resolucion firme los interesados podran
solicitar su ejecucién, dando un plazo de treinta y cinco dias para ello, de lo

cual se seguira el mismo proceso establecido que en Esparia.2®

4.4. Carta Iberoamericana de los derechos y deberes del ciudadano en

relacion con la administracion publica

Esta carta contiene la aplicacion del derecho a la buena administracion, y su
aplicacion a la inactividad de la Administracion Publica, la cual fue adoptada
por la XXIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno en la
Ciudad de Panamé el 18 y 19 de octubre de dos mil trece. La cual en su

predmbulo establece que:

En el marco del complejo Gobierno-Administracion Publica, nucleo en el que
se realiza la definicion e implementacién de las politicas publicas propias del
Poder Ejecutivo, ha ido cobrando especial relieve en los ultimos tiempos la
obligacion de las instancias publicas de proceder a una buena Administracion
Publica, aquella que se dirige a la mejora integral de las condiciones de vida
de las personas. La buena Administracion Publica es, pues, una obligacion
inherente a los Poderes Publicos en cuya virtud el quehacer publico debe
promover los derechos fundamentales de las personas fomentando la dignidad
humana de forma que las actuaciones administrativas armonicen criterios de
objetividad, imparcialidad, justicia y equidad, y sean prestadas en plazo

razonable.

86 ey 350, Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativo (Nicaragua, 26 de
julio, 2000)

64



La finalidad de esta carta es el reconocimiento del derecho fundamental de la
persona a la buena Administracion Publica y de sus derechos y deberes
componentes. Asi, los ciudadanos iberoamericanos podran asumir una mayor
conciencia de su posicién central en el sistema administrativo y, de esta forma,
poder exigir a quienes conforman la Administracion Publica, actuaciones
caracterizadas siempre por el servicio objetivo al interés y consecuente
promocién de la dignidad humana®’. Esta carta dispone los principios en los
que debe de comprenderse la buena administracién, siendo de importancia

para esta investigacion los puntos siguientes:

El principio de servicio objetivo a los ciudadanos se proyecta, segun lo
dispuesto en el punto dos, “a todas las actuaciones administrativas y de sus
agentes, funcionarios y demas personas al servicio de la Administracién
Pulblica, sean expresas, tacitas, presuntas, incluyendo la inactividad u omisién-
y se concreta en el profundo respeto a los derechos e intereses legitimos de
los ciudadanos, que habrd de promover y facilitar permanentemente. La
Administraciéon Publica y sus agentes, funcionarios y demas personas al
servicio de la Administracion Publica deben estar a disposicion de los
ciudadanos para atender los asuntos de interés general de manera adecuada,

objetiva, equitativa y en plazo razonable”.

El punto trece hace referencia al principio de participacion, “en cuya virtud los
ciudadanos, podran, segun la legislacion interna de cada pais, estar presentes
e influir en todas las cuestiones de interés general a través de los mecanismos
previstos en los diferentes ordenamientos juridicos de aplicacion. Igualmente,
se propiciara que los ciudadanos participen en el control de la actividad

administrativa de acuerdo con la Legislaciéon administrativa correspondiente”.

87 Jaime Arana, Carta iberoamericana de los derechos y deberes del ciudadano en relacion
con la Administracién Publica (Edit. Madrid, Espafia. 2014), 22.
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Debe subrayarse que la Carta deja la puerta abierta a la funcion de control de
la actividad administrativa general por parte ciudadana, lo que obviamente se
regulard en la legislacion general administrativa de cada pais. Dicha
participacion, como es logico, tiene una relevancia especial cuando se refiere

a la elaboracion de las normas administrativas®.

Estas normas administrativas deberan de ir armonizadas con lo establecido en
la carta, ya que esa sera su base estandar, a fin de ir adecuada al cumplimiento
de los derechos fundamentales de los administrados reconocidos por los
organismos internacionales, a fin de que exista una armaonica aplicacion de las

leyes a nivel regional

4.5. Conclusién

El presente capitulo permiti6 establecer las diferencias entre la legislacion
salvadorefia y la espafiola, identificando algunas carencias con respecto a la
regulacion de la inactividad de la Administracién, sin embargo ambas
establecen la necesidad del pre requisito de procesabilidad, por lo tanto es de
expresar que la legislacion salvadorefia ha mantenido las partes mas
esenciales de su homologa espafiola, lo que trae como consecuencia la
existencia de ciertos vacios legales, al momento de aplicar la Ley de
procedimientos administrativos a la realidad juridica de El Salvador, para tal
situacion habra que estar a la espera de las resoluciones emitidas por los
tribunales de lo contencioso administrativo, ya que con su jurisprudencia sera
la forma méas adecuada de dar sentido a esos varios legales al momento de su

aplicacion.

88 |bid. 24.
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CAPITULO V

PROCEDIMIENTO EN CASO DE INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

El presente trabajo se ha ido construyendo con ideas enfocadas hacia la
comprension de la moderna figura juridica denominada como: inactividad
administrativa, abordandola desde el origen de las obligaciones del Estado
para con los administrados, hasta la aparicion de normas que regulan dicha
figura, es por ello que en este capitulo se desarrollara de forma detallada el
correcto cumplimiento del requisito de procesabilidad para acceder a la via
administrativa, con el fin de llegar a sede judicial, en ese sentido también se
explicard sobre el proceso especial por inactividad y su correcta aplicacion.

5. Andlisis de los supuestos establecidos en el art. 6 de la ley de la

jurisdiccion contencioso administrativo

Los supuestos juridicos son de suma importancia a la hora de deducir
pretensiones contra la parte actora que ha infringido una norma, ya que a
través de ellos se puede lograr determinar si el sujeto sefialado como infractor
de la ley ha realizado la conducta o no, es por ello, que es de suma importancia
ahondar en los supuestos juridicos de la inactividad. El supuesto es

comunmente definido como un hecho que produce un efecto juridico.®®

De acuerdo con esta definicion, se puede notar que hay un error, pues un
supuesto juridico no puede ser considerado un hecho como tal, ya que un

supuesto, es una hipétesis que se encuentra establecida en la norma juridica

89 Eduardo Garcia Maynez, Introduccion al estudio del derecho (Edit. Porrua, Argentina 2002),
170.
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y que aun no ha sido configurado, centrdndose Unicamente en el plano
meramente hipotético, caso contrario, si el supuesto fuese un hecho, ya se
encontraria plasmado en la norma como una accion ya realizada por un sujeto

determinado.

Existen autores que definen el concepto de hecho y hecho juridico de una
manera completamente distinta a la de un supuesto, a continuacion, algunas
definiciones. El tratadista dice: que se trata de “cualquier transformacion de la

realidad”, 9

El autor expone el hecho juridico como aquel que se haya en un plano real, y
consiste en todo acaecer o fendmeno que, por estar conceptuado
normativamente como supuesto, al hallarse ausente o haber dejado de
acaecer o haber efectivamente ocurrido, por lo menos en la dimensién de
tiempo o de la historia, hace derivar las consecuencias que de la misma norma

se hallen enlazados a dichos supuestos.®!

En suma, el supuesto juridico debera entenderse como la hipétesis juridica
gue aun no ha sido configurada y que para poder atribuirle al individuo la
sancion o la obligacion de resarcir el dafio, debera comprobarse si
efectivamente se configuro o no el supuesto normado. Los supuestos juridicos
por inactividad de la Administracion Publica, revelan situaciones hipotéticas en
las que la Administracion Publica podria encontrarse en un no hacer ante una
obligacion que puede ser a partir de la obligacion originada por un acto

administrativo u originada de una norma de caracter general.

9 |bid., 170.
91 Alberto Vélez Rodriguez, Supuestos y hechos juridicos, Vols. 2 (Editorial Santander,
Medellin, Colombia, 2003), 17.
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5.1. Analisis del primer supuesto juridico

El articulo 6 inciso 2° expone: “Cuando la Administracion no ejecute total o
parcialmente una obligacion contenida en un acto administrativo.” Para la
realizacion del andlisis de dicho supuesto se usara un ejemplo para aclarar
dicha situacion: La Administracion Publica por medio de una denuncia se da
cuenta de personas que se encuentran ocupando el derecho de via, al haberse
colocado a la orilla de la calzada con venta de todo tipo de alimentos, por lo
que la Administracion se apersona y por medio de una resolucién les notifica
gue deben de desalojar el derecho de via, pues su presencia pone en riesgo
no solo la vida de ellos, sino que también la de quienes transitan ese tramo de
la carretera, y que por lo tanto les da un plazo determinado para que se retiren,
caso contrario la Administracion tomara las medidas correspondientes.
Finalizado el plazo otorgado, los ocupantes siguen en el tramo de la carretera
y la Administracion no interpone las medidas que se comprometieron a tomar

en el acto firme notificado.

Es importante concretizar que el acto administrativo puede variar dependiendo
de cada Institucion Publica, por lo que hay que apegarse segun sea el caso en
concreto a la funcion que desempefie cada Institucion a la hora de emitirlo,
pero en este momento lo primordial es tener claro, que un acto administrativo
es una declaracion de voluntad que tiende a crear, extinguir, modificar

relaciones juridicas entre la Administracion y los administrados.

En este supuesto no existe una obligacion determinada pero si un acto
administrativo que la contendra, y sera la Administracion quien deba

ejecutarlo, este supuesto segln la clasificacion que hace el autor®?, esta

92 Urquilla, Introduccion al Estudio del Derecho, 115.
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comprendida en los de eficacia diferida, porque en el acto administrativo
debera estar contenida una obligacion atendiendo a un plazo de ejecucion, es
decir, queda aplazada la obligacion hasta el advenimiento del hecho a futuro,

pues se sabe que deberd cumplirse en un plazo estipulado.

Los actos deberan contener obligaciones en las que sea la Administracion
quien deba efectuarlas en beneficio del administrado o en perjuicio de este,
debiendo cumplirlas a través de actos de ejecucion posteriores, pero en caso
de no cumplir dichas obligaciones, estara en presencia de inactividad de la
Administracion, pues al no cumplirse la obligacién en el plazo establecido o
deja de ejecutarse durante el periodo establecido, se tendra por configurado
el supuesto en comento y se habilita la posibilidad de deducir pretensiones

contra la Administracién cuando no se ejecute por la via administrativa.

5.2. Andlisis del segundo supuesto juridico

“Cuando la Administracion sin causa legal no ejecuta total o parcialmente una
obligacién contenida en una disposicion de caracter general que no necesite
de actos de ejecucion para la produccion de sus consecuencias juridicas.” Los
aspectos que deben analizarse en este supuesto son los siguientes: Una
disposicion de caracter general (cualquier disposiciéon referida no solo a un
sector en especifico), que la disposicion no necesite de actos de ejecucion,
gue dicha disposicidn contenga una obligacion en la que sea la Administraciéon

guien deba ejecutarla en beneficio de los administrados.

Este es el supuesto mas habitual y a la vez el mas problematico. Se trata de
obligar a la Administracién a cumplir con las competencias y obligaciones que
le atribuye el ordenamiento juridico, las cuales no quedan sujetas a la

autonomia de la voluntad, sino que se someten a las bases del principio de
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legalidad. Es el reflejo de la sumision estricta de la Administracion a la Ley y
de ello depende la efectividad del sistema, siendo esta la razén de que se
permita a los administrados disponer de instrumentos para combatir la
pasividad de la Administracion. Obligaciones que dimanan de una disposicion
de caracter general®® pueden ser aquellas que consisten en una obligacion de
prestar un servicio, por ejemplo: servicio publico de recoleccion de desechos
sélidos; o puede consistir también en realizar una actividad que le es propia,

por ejemplo mantener el orden publico y garantizar la seguridad ciudadana.%

Las disposiciones administrativas de caracter general son creadas no solo
para un sector especifico, sino que abarca la totalidad de los administrados
que tienen una relacion con la Administracion Publica que ha emitido dichas
disposiciones y que también pueden ser impugnadas de forma directa cuando
transgredan las leyes o la constitucion. Las disposiciones de caracter general
a que se refiere este supuesto juridico pueden ser leyes, decretos,
reglamentos, ordenanzas etc., siempre y cuando estas no necesiten de actos
de ejecucion. La disposicion deberé contener una obligacion en la que sea la
Administracion Publica quien esta obligada al cumplimiento de esta misma y
el sujeto o los sujetos que deben exigir su cumplimiento sean los

administrados.

Las disposiciones no deben de necesitar actos de ejecucion, es decir, que por

el simple hecho de que la obligacién este expresamente contenida en la

93 Gaston Velasquez, Conceptos juridicos Basicos del derecho administrativo tributario, 2° Ed.,
(Editorial de Quito, Ecuador, 2008). Las disposiciones de caracter general son el conjunto de
normas escritas dictadas por la Administracion con rango inferior a la ley. De esta definicion
se puede deducir que las disposiciones de caracter general son aquellas que conforman un
reglamento o normativa interna creada a través de la potestad reglamentaria conferida a la
Administracion.

94 Carla Celorrio Bella, La inactividad material y prestacional de la Administracion Publica
(Universidad de la Rioja, 2014), 12.
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disposicion, la Administracion esta obligada a ejecutarla sin tener que aprobar
o denegar una solicitud presentada a esta por parte del administrado, ya que
Gnicamente debera dar cumplimiento a lo normado. Por lo tanto, ambos
supuestos juridicos por inactividad de la Administracion Publica contenidos en
el articulo 6 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, existen
para asegurar el debido accionar de la administracion en cuanto al
cumplimiento de las obligaciones que adquieran a través de la emision de un
acto administrativo o a raiz de una normativa de caracter general que no

necesite actos de ejecucion.

Las disposiciones de caracter general que no necesitan de actos de ejecucion
son también conocidas como normas autoaplicativas: La Sala de lo
Constitucional en la sentencia bajo referencia 196-2000 hace la distincion
entre leyes autoaplicativas y heteroaplicativas, “...El amparo contra leyes
autoaplicativas procede contra una ley o norma general que es directamente
operativa, en el sentido que no precisa de ningun acto posterior de ejecucién
o aplicacién, sino que produce desde su sola promulgacion sus efectos
juridicos.™> Por ejemplo el Ministerio de Salud se encuentra en la obligacion
de suministrar de medicamentos a los hospitales nacionales, funcion que no

ha estado siendo cumplida por la Administracion hasta el momento.

El precepto que se esta analizando, no define el rango de la disposicion, pero
si establece una triple exigencia: la disposicion debe contener un mandato de
una prestaciéon concreta, esa prestacion debe hacerse en favor de una o varias
personas determinadas y requiere, ademas, que dicha disposicién no precise

de actos de aplicacién®, por lo que puede ser clasificada como una norma

9 Sala de lo Constitucional, Referencia: 196-2000 (El salvador, Corte Suprema de Justicia,
2000).
9 Celorrio, La inactividad material,11.
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autoaplicativa porque segun la definicion dada por la SC estas son del tipo que

producen efectos juridicos desde su sola promulgacion.

Para este supuesto se pueden enumerar los requisitos siguientes:

a) La disposicion general debe de ser constitutiva de una obligacion, la cual
debe tener un contenido prestacional concreto y determinado que no

necesite de una especificacion posterior.

b) El titular de la pretensién sera asimismo el acreedor de la misma.

c) Aquello lesionado por la inactividad de la Administraciéon debe ser un

derecho del recurrente, definido en la norma.

El segundo supuesto juridico puede prestarse a erroneas interpretaciones a la
hora de deducir la pretensién contra la administracion, en el sentido que puede
llegarse a creer que va dirigida a disposiciones de caracter general emanadas
por la Administracion pero hacerlo seria un error, porque se estaria limitando
el ambito de aplicacién del articulo en comento ya que existen disposiciones
de caracter general que no solo son dictadas por la potestad reglamentaria de

la administracion, sino que también pueden venir de otros 6rganos del Estado.

De lo anterior se puede acotar que las disposiciones de caracter general a las
gue se refiere el supuesto dos de la LICA no deben necesitar actos de
ejecucion por lo que puede ser clasificada como una norma autoaplicativa
porque segun la definicion dada por la SC estas son del tipo que producen

efectos juridicos desde su sola promulgacion.
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Se entiende que es dificil encontrar supuestos en que una disposicion concreta
obligue a la realizacién de una prestacion concreta a favor de una o varias
personas determinadas; mantiene también que la interpretacion de la norma
debe ser amplia, admitiendo todos aquellos supuestos en que la disposicion
general impone directamente a la Administracion actuar en sentido

determinado?’.

Ahora, si bien el supuesto no establece expresamente que las pretensiones
de la inactividad administrativa son aplicables a los contratos administrativos,
la jurisprudencia ya lo ha hecho®, motivo por el cual se desarrollara la
aplicacion de estos supuestos a los contratos, en primer lugar, cualquier clase
de incumplimiento debe resolverse recurriendo a la propia Administracién, si
de esta no se obtiene una respuesta favorable se aplicara el primer supuesto
“Cuando la administracion no ejecute total o parcialmente una obligacion
contenida en un acto administrativo.” Lo cual se tipifica con la conducta en
cuanto al incumplimiento por parte de la Administracion con la falta de pago,
pues esta es una actuacién material que se omite, estando obligada por lo
establecido en el contrato, por lo cual si es posible dilucidar pretensiones por
inactividad administrativa a los incumplimientos contractuales por parte de la

Administracion.

5.3. Requisito de procesabilidad previo al proceso especial de inactividad

administrativa

El principio general tradicional para que pueda iniciarse el proceso
administrativo ha sido el de la necesidad de que la Administracion Publica haya

97 Jesus Gonzalez, “Incidencia de la nueva ley del régimen juridico de las administraciones
publicas en la legislacién urbanistica”, Revista n. 132 (1993):30.
98 Juzgado de lo Contencioso Administrativo, Referencia 00012-18-SM-COPA-CO, 3.
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adoptado una decision formal, como requisito previo para que pueda abrirse

dicho proceso®

Por otro lado, el principio general de auto tutela de la Administracién Publica,
gue desemboca en la prerrogativa de la existencia de un acto administrativo
previo al acceso de la justicia contra un acto administrativo que no cause
estado, es decir que sea la Ultima palabra que al respecto pueda pronunciar la
Administracion.® En otras palabras, se trata del pre-requisito para finalizar
con la via administrativa como presupuesto procesal, de manera que permita
el acceso a la via judicial solo cuando la Administracion no tiene nada mas que

decir sobre el asunto por haberse agotado las instancias administrativas.%*

Si bien como los autores mencionan el agotamiento de la via administrativa es
un presupuesto procesal el cual se agota generalmente con la interposicion
del recurso reglado por la Ley, cuando el acto administrativo genere algun
agravio al particular. Sin embargo, es el caso que, en el tema en discusién, no
existe un acto administrativo desfavorable, pues como se ha venido
desarrollando a lo largo del presente trabajo de investigacién, la inactividad
administrativa consiste en el no hacer o dejar de hacer por parte de la
Administracion, es decir, que existe el pronunciamiento de un acto previo en
sentido favorable para el administrado. En este sentido, se aclara, que el

agotamiento de la via administrativa en el presente caso es de una forma

99 Miguel Lopez, La instancia administrativa, 3°Ed, (Ediar, Buenos Aires, 2008), 35. Tal como
menciona el autor, esta situacion se da en lineas generales, sin embargo, en el tema en
comento es de una forma distinta, pues lo que se necesita, no es en si, una resolucion final
por parte de la Administracion, sino mas bien solo la presentacion de un escrito simple por
parte del particular, lo cual se detallara méas adelante.

100 |pid., 60.

101 Rafael Prado Moncada, Comentarios sobre el derecho a la tutela judicial efectiva en el
sistema administrativo venezolano, difusion y andlisis (Editorial Lex, México, 2003), 30. El
cumplimiento de este requisito se vuelve de suma importancia en la LICA, pues sin él la
demanda en lo contencioso es declarada improponible, pues lo que se busca es darle la
garantia de densa a la Administracion.
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especial y que si bien el articulo 131 de la Ley de procedimientos
administrativos, el cual establece lo siguiente: “La via administrativa se
entendera agotada, segun el caso, con el acto que pone fin al procedimiento
respectivo o0 con el acto que resuelva el recurso de apelacion,
independientemente de que el mismo deba de ser conocido por el superior
jerérquico o por otro érgano previsto por el legislador; o con el que resuelva
cualquier medio impugnativo que inicialmente deba resolver el superior

Jerarquico, cuando dichos recursos sean previstos en leyes especiales.”

Y atendiendo a la naturaleza de los recursos la cual es la de impugnar un acto
o decision??, por lo tanto en el presente caso no es procedente la imposicién
de un recurso, pues lo que se pretende es que se ejecute el acto y no que este
se anule o modifigue. Teniendo en cuenta lo anterior, persiste la frese
resaltada anteriormente “con el acto que pone fin al procedimiento respectivo”.
Esta frase indica que no solo a través de la interposicién de recursos se puede
agotar la via administrativa, sino que sera a través del cumplimiento de un

requisito de procesabilidad

Aclarado lo anterior deberia surgir la siguiente interrogante; Cual es la forma
correcta para agotar la via administrativa en casos de inactividad. La
respuesta, no se encuentra en la Ley de procedimientos administrativos, sino
que, en la Ley de la jurisdiccion contencioso administrativo en el articulo 88,
donde el legislador ha previsto un requisito de procesabilidad que resulta el
equivalente al agotamiento de la via administrativa para el caso de inactividad
, €l cual consiste en la presentacion de un escrito de ejecucion, ya que con la

culminacion del plazo otorgado de diez dias desde la presentacion de este a

102 Cipriano G6mez Lara, Teoria General del Proceso, 92 ed. (editorial Oxford, México 2000),
297. El autor deja establecido que el objeto de los recursos es el de ofrecer a la parte agraviada
la oportunidad de impugnar, es decir, a anular o modificar la decisién del Juez, en este caso
de la Administracion en caso que la decision o Acto emitido cause agravio.
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la administracion, se tiene por terminada la via administrativa y habilitado el

acceso a la via contencioso administrativa para el administrado.

La denegatoria de la ejecucion solicitada o la falta de ejecucion en el término
de diez dias, habilitara el plazo de sesenta dias para la deduccion de
pretensiones segun lo establecido en el articulo 25 literal C) de la LICA. Es
menester recalcar el hecho, que dicho pre requisito es de obligatorio
cumplimiento, caso contrario el proceso contencioso no podra iniciarse sin su

existencia previa.

5.4. Proceso especial por inactividad administrativa

Tal como se detall6 en el acapite anterior la forma de iniciar este proceso
especial es con la previa interposicion de un escrito simple ante la Instituciéon
qgue no ha dado cumplimiento al acto eficaz emitido origen de la obligacion
incumplida. Una vez realizado lo descrito en el apartado anterior, el interesado
quedara habilitado para iniciar el proceso contencioso.

La finalidad de este proceso especial es dilucidar la problematica que ha
surgido entre las partes, comenzando desde la presentacion del escrito de la
demanda y el examen liminar que realiza el tribunal que la recibe, a través de
este examen se determina si es procedente su admision para darle inicio al
proceso caso contrario la declaratoria de inadmisibilidad de la demanda

incurrira en la no apertura del proceso.

5.4.1. Actos previos

Conforme al articulo 88 LICA, el cual determina la presentacion de un escrito

simple solicitando la ejecucion del acto administrativo eficaz. Si la solicitud
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llegase a ser denegada o el acto siguiese sin ejecutarse al término de diez dias
habiles, se empezara a contar a partir del dia siguiente de este plazo, sesenta
dias para la deduccion de pretensiones tal como se establece en el articulo 25
literal C).

El legislador en el tercer inciso del articulo 88 ha previsto que en caso el
Particular no deduzca la pretension ante el tribunal competente, en el plazo ya
indicado de sesenta dias, el interesado podra volver a requerir el cumplimiento
de la obligacion o prestacion habilitandose de esta forma un nuevo plazo para

el ejercicio de la accidén contencioso administrativa.

5.4.2. Aviso de demanda

El aviso de demanda no es un requisito de procesabilidad en el presente
proceso, sino que mas bien, es una herramienta que esta a disposicién del
administrado, en aquellos casos en los que considere necesario la imposicion
de medidas cautelares para salvaguardar el bien juridico que considere se
encuentre en riesgo. Este aviso debera contener los requisitos preceptuados
en el articulo 26 LICA3, En tal sentido, su presentacion queda a la completa

voluntad del interesado en si la presenta o no.
5.4.2.1. Importancia del aviso de demanda

Este aviso permite que el tribunal que lo recibe, requiera el expediente

administrativo o segun sea el caso la remision de los documentos de la

103 Es importante tomar en cuenta estos requisitos: a) ldentificacion del peticionario y en su
caso documentacion con que acredite su personeria, b) ldentificacién del Organo de la
Administracion Puablica al cual se atribuye la actuacion u omisidon que se pretende impugnar,
¢) Identificacion de la actuacion u omision administrativa de la que deriva la afectacion a sus
derechos o intereses, d) Cuantia estimada de la pretension a deducir, €) Manifestacion
expresa de su intencién de demandar la ilegalidad de dicha actuacién u omisién, f) Peticién
de las medidas cautelares que resultaren necesarias y g) Lugar y fecha del aviso.
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concesion para que una vez sea recibido por este, sea puesto a disposicion
de los sujetos procesales en la sede judicial durante la tramitacion del proceso,
brindandose como herramienta para sustentar la demanda para el
administrado, y a su vez, permite que se ejecuten las medidas cautelares que
se soliciten en caso de urgencia y necesidad antes de la presentacion de la

demanda segun lo regulado en el articulo 97 LICA.

5.4.2.2. Plazo de presentacién

En caso de hacer uso del aviso de la demanda, este debera presentarse en
los primeros 30 dias habiles de los 60 dias otorgados para interponer la
demanda, ya que una vez presentado el escrito de ejecucion, se deben contar
10 dias habiles para que la administracién conteste o ejecute lo solicitado, en
caso de no hacerlo o contestar en sentido negativo se debe esperar el
vencimiento del plazo de 10 dias desde la presentacién del escrito de
ejecucion, para que comience a correr el nuevo termino para presentar el aviso
de demanda que es de 30 dias y los 60 dias para presentar la demanda,
ambos plazos comienzan a correr a partir de la finalizacion del plazo otorgado

a la administracion para ejecutar lo solicitado.

5.4.2.3. El plazo de admision

Una vez se ha recibido el aviso de demanda por el tribunal, este tiene el plazo
de cinco dias para admitirlo siempre gque retna todos los requisito del articulo

26 LJCA y en caso de no reunir los requisitos de ley.

Se haran las respectivas prevenciones por Unica vez para que sean
subsanadas en el plazo de tres dias, en caso de no realizar las prevenciones

se rechazara el aviso de demanda quedando expedito el derecho del
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solicitante de presentarlo nuevamente, siempre que lo hiciere en el plazo

otorgado por la ley.1%4

5.4.2.4. Requerimiento del expediente administrativo

El expediente administrativo o los documentos relativos a la concesion seran
requeridos por el tribunal en el mismo auto en que ha admitido el aviso de
demanda, este auto sera notificado a la parte que se pretende demandary en
caso de existir terceros beneficiarios o perjudicados con la inactividad de la
administracion publica seran notificados también del aviso de demanda, a

estos se les entregara copia del aviso de demanda y de sus anexos.

5.4.2.5. Obligacién de remitir el expediente

La remision de los documentos de la concesion o el expediente administrativo
deben ser remitidos al tribunal en el plazo de cinco dias contados a partir el
dia siguiente al de la respectiva notificacién. Los plazos establecidos en el
articulo 25 LICA1%, seran suspendidos desde el momento en que se solicite
al tribunal que requiera el expediente hasta el momento en que sea recibido
por el tribunal y puesto a disposicion de las partes. En caso de que la autoridad
administrativa o concesionario no tuviesen el expediente requerido o si el
concesionario no contare con la documentacion por encontrase en poder del
concedente, debera informar al tribunal de esa situacion al tribunal que lo ha

requerido en el plazo de cinco dias, exponiendo la debida justificacion que sera

104 E] plazo para subsanar las correcciones que realice el tribunal que ha recibido el aviso de
demanda, es de tres dias habiles e improrrogables, por lo que deben presentarse en ese lapso
de tiempo.

105 E| articulo 25 de la LICA estable el plazo para deducir Pretensiones Contencioso
Administrativas que es de Sesenta dias contados a partir del siguiente dia al del vencimiento
del plazo establecido en el inciso segundo del articulo 88 de la LIJCA, cuando la pretensién se
deduzca contra la inactividad de la Administracion Pablica.
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calificada atendiéndose a lo dispuesto en el articulo 39 LICA%® y para el caso
de que el concesionario no contare con la documentacion esta sera requerido
por el tribunal al concedente y si no la remite en el plazo de tres dias contados
partir del dia siguiente del requerimiento sera sancionado de conformidad a la
LJCA.

Cuando el expediente no sea enviado al tribunal, este informara al solicitante
de dicha situacion para que formalice su demanda y se le impondra la multa
preceptuada en el articulo 31 LIJCA%7 por falta de remision.

5.4.3. Demanda, emplazamiento y contestacion

El articulo 89 del cuerpo normativo en comento establece las formalidades de
la demanda y su admision. Los requisitos a utilizar son los exigidos en el

proceso comun, aquellos que sean aplicables.

Entre estos requisitos se encuentran los de la presentacion del aviso de la
demanda, regulados en el articulo 26 y 27 de la LICA, el cual servira como un
requisito en caso que el particular considere que sea necesario la interposicion
de medidas cautelares. Cabe destacar que este paso es facultativo, pues no

es de rigor su cumplimiento.

106 E| articulo 39 LJCA. Establece que en caso de que el Organo de la Administracion Publica
no presentase el expediente administrativo o el concesionario la documentacion requerida, o
estos no justificaran debidamente el incumplimiento, el Tribunal impondrd una multa
equivalente a un salario minimo diario del sector comercio y servicio, por cada dia de retraso
y dard aviso a la Fiscalia General de la Republica.

107 El articulo 31 LICA. Regula que si el concesionario no contare con la documentacion debido
a que se encuentra en poder del concedente, este debera manifestarlo asi en el mismo plazo
para que le sea requerida a éste por el Tribunal al a autoridad administrativa o al concesionario
en una multa diaria conforme a lo dispuesto en el articulo 118 de esta Ley y hasta por un
maximo de treinta dias. Adicionalmente, el Tribunal dara aviso en la siguiente audiencia a la
Fiscalia General de la Republica para los efectos legales correspondientes.
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En caso sea necesario su interposicion la ley establece un plazo de 30 dias
los cuales se contemplan en los sesenta dias establecidos en el articulo 25
LJCA.

5.4.4. Presentacion de la demanda
El articulo 89 LJCA establece las formalidades con la que debera de contar la
demanda, utilizando las reglas del proceso comudn, para lo cual hay que

remitirse al articulo 34 LICA el establece los requisitos siguientes:

a) Identificacion del peticionario, y en su caso, documentacion con que

acredite su personeria;

b) Identificacion especifica de la parte demandada;

c) ldentificacion de la obligacién no cumplida en virtud de la inejecucién de la

actuacion correspondiente.'0®
d) Relacion clara y precisa de los hechos en que se funda la pretension;
e) Fundamentacion juridica de la pretension;

f) Cuantia estimada de la pretension;

g) Peticién en términos precisos; v,

h) Lugar, fecha, firmay sello del abogado que la presenta.

108 Este punto es diferente a las reglas del proceso comun, pues este requisito esta incluido
en el articulo 89 LICA inciso segundo. En el escrito de demanda se identificara la obligacion
no cumplida en virtud de la inejecucién de la actuacién correspondiente.” Esto se incorporara
en el apartado donde se exponen los agravios y los fundamentos de derecho.

82



5.4.5. Admision de la demanda

Admitida la demanda, el Tribunal ordenara el emplazamiento del demandado
para que la conteste en el plazo de cinco dias contados a partir del siguiente
al de la notificacion respectiva y le requerira que remita el expediente

administrativo en ese mismo plazo.

A partir del requerimiento del expediente administrativo, pueden suscitarse dos

situaciones:

a) Que la Administracion cumpla con el requerimiento y remita el expediente

en tiempo y;

b) Que la Administracion no cumpla con la obligacion, y no pueda justificar el
incumplimiento, quedando sujetos a las demas sanciones y consecuencias

establecidas en la ley.1®®

Siendo pues que el supuesto que interesa es en el que la Administracion, si
remite el expediente. En ese sentido en los tres dias posteriores al vencimiento
del plazo para la contestacion de la demanda, el tribunal sefialara fecha para
la audiencia, la cual deberé celebrarse en los quince dias siguientes a la
notificacion del auto que la ordena. Dicha audiencia se desarrolla conforme a
lo establecido en el proceso abreviado, es decir, en esa misma audiencia se
hard el ofrecimiento de pruebas, y se decidira sobre su recepcion. Se recibiran

y formularan las alegaciones finales.

109 Articulo 31 y 118 LJCA, los cuales establecen que: el importe de la sancion serd de un
salario minimo diario del sector comercio y servicios por cada dia de retraso, para lo cual se
realizard un proceso sancionatorio aparte por el incumplimiento de la obligacion.
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5.4.6. De la audiencia unica en el proceso especial de inactividad

administrativa, conforme al proceso abreviado

El articulo 78 LICA establece el objeto de la audiencia Unica: En un primer
momento se intentara la conciliacion de las partes en los casos en que esta
proceda, y resolver lo que a derecho corresponda. En los casos de llegarse a
un acuerdo conciliatorio, se seguiran las reglas de la conciliacién en la
audiencia inicial del proceso comun. En caso de no llegar a un acuerdo se

proseguira con solventar los defectos procesales alegados por las partes.

Se fijara en forma precisa la pretensién y los términos del debate, a su vez se
realizara la proposicion y admision de la prueba ofrecida por las partes, la cual
sera producida en la misma audiencia. Es necesario destacar lo establecido
en el articulo 91 inciso final LICA, pues el legislador es claro al determinar que
en caso el actor no compareciese sin causa justa a la audiencia Unica se le
tendra por desistido de la pretension deducida y se le condenara en costas.
En caso de ser el demandado quien no se haga presente, la audiencia

continuara sin inconveniente alguno.

5.4.6.1. Sentencia

La sentencia debera dictarse en un plazo no mayor al de veinte dias contados
a partir del dia siguiente a la celebracion de la audiencia. El incumplimiento de
los plazos expresados hara incurrir al Tribunal en una multa cuyo monto sera
de un salario minimo diario del sector comercio y servicio, por cada dia de

retraso.
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5.4.6.2. Incumplimiento de la ejecucion de la sentencia

Si bien el proceso contencioso culmina con el cumplimiento del acto
reclamado, el legislador establece una carga mas para el demandado la cual
consiste en el deber de informar el cumplimiento exacto de la providencia. De
no hacerlo habra una sancién multa diaria de acuerdo a lo establecido en el
articulo 118 LJCA. La falta del informe supone la falta de cumplimiento de la

sentencia.

Si en el plazo sefialado para la ejecucion de la sentencia, el 6rgano de la
Administracion Publica o el particular no ha rendido el informe sefialado o no
ha dado cumplimiento a la sentencia, el tribunal requerird al superior
jerarquico, si lo hubiere, para que la haga cumplir. El incumplimiento de la
sentencia dara lugar a responsabilidad patrimonial directa del funcionario o

concesionario obligado al cumplimiento.

5.4.6.3. Finalizacién anticipada del proceso especial por inactividad

administrativa

Se tendra por terminado el proceso segun el articulo 73 LIJCA, cuando el
organo de la Administracibn Publica demandado ejecute la actuacién

reclamada por inactividad.

En este caso, el Tribunal dard audiencia a la parte contraria por el plazo de
cinco dias contados desde el siguiente al de la presentacién de la solicitud de
terminaciéon. Con o sin su contestacion, el tribunal declarara terminado el
proceso en la medida en que dicha satisfaccion no contravenga el

ordenamiento juridico y haya sido debidamente acreditada.
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5.4.7. Legitimacion de las partes

La legitimacion activa de las Administraciones Publicas en un proceso
contencioso administrativo pueden derivar de tres circunstancias: a) de un
proceso inter-administrativo, esto es, entre dos entes publicos, cuando la
conducta de alguno lesiona o afecta al otro; B) la existencia de actos propios,
de la misma Administracion publica actora, lesivos de los intereses publicos; y
c¢) Cuando se haya causado un dafio o perjuicio a los intereses publicos o a la
hacienda publica y el ente publico pretenda exigir responsabilidad a
concesionarios o contratistas. Se da una ampliacién considerable, ya que no
sera unicamente parte demandada la Administracion Publica a quien se le
imputa una conducta 0 comportamiento activo u omisivo, sino podra ser, fuera
de las hipétesis clasicas de la lesividad y de quienes deriven derechos, los
sujetos de derecho privado como concesionarios y contratistas, cabiendo la
pregunta si sera procedente contra cualquier otra persona que su conducta o
comportamiento ha causado lesion a los intereses publicos. Siendo la
respuesta correcta que sera posible siempre y cuando su omision derive de un

hecho administrativol10

5.5. Conclusioén

El presente capitulo permitié establecer un analisis sistematico y profundo
sobre el esquema estructural y desarrollo de proceso especial por inactividad
administrativa, con lo que se logré dar respuesta al problema principal de la
investigacion estableciendo el procedimiento a seguir en casos de inactividad
de la Administracion, lo que se consiguié a traces del desarrollo de los

conceptos mas relevantes y de los supuestos establecidos por la Ley.

110 Ortega, Derecho Administrativo,165.
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CONCLUSIONES

El presente capitulo desarrollara la parte final de la investigacion, consistente
en la formulacion de las conclusiones, en la cual se plasmaran los resultados
obtenidos de toda la investigacion, posterior a la utilizacion de los diferentes
meétodos de investigacion, esperando que todo lo aqui plasmado sea de gran
utilidad a todos aquellos que lleguen a leerla y a darle diferentes usos en sus
trabajo de investigacion, siendo la presente, un aporte para la rama del
derecho administrativo, el cual, aun se encuentra en su pleno desarrollo a nivel

nacional.

Entre los objetivos planteados al inicio de la presente investigacion se
estableci6 la necesidad de crear un marco histérico, de forma cronolégica, el
cual se logré posterior a una exhaustiva investigacion, la cual sirvié para sentar
las bases sobre el origen y fundamento de las obligaciones de la
Administracién para con los administrados, asimismo permiti6 comprender
parte de la evolucion del derecho administrativo y su control judicial, y como
este ultimo ha sido el tercero que ha permitido regular la relacién entre ambos
sujetos, siendo el arbitro que garantiza los derechos, principios y garantias de
ambos sujetos, especialmente el de los administrados, quienes histéricamente
habian sido abusados por la Administracion. De tal forma ha logrado
comprenderse que si bien la administracion tiene la responsabilidad de
cumplirle al administrado, habran ocasiones en la que esta se aproveche de
su poder de imperio y sera el 6rgano judicial quien se encarga de garantizar

los derechos de los administrados, conforme a derecho.

En cuanto al segundo capitulo el objetivo principal era determinar la forma en
gue la figura de la inactividad administrativa es abordada en El Salvador, si

bien dicha figura es novedosa, logro determinarse que poco a poco esta va
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adquiriendo cierto auge, sin embargo es abordado desde un punto de vista un
tanto desfasado, pues hay autores que limitan los elementos que se enmarcan
en la tipificacion de la inactividad , al excluir ciertos conceptos de los actos
administrativos, asi al haber omisiones por parte de la administracion se crea
la confusidn de que si estos entran en los supuestos establecidos en el proceso

especial de inactividad administrativa.

La presente investigacion permiti6 determinar un punto de vista moderno,
incluyendo en los actos administrativos a los contratos en su funcién
administrativa motivo por el cual si pueden dilucidarse pretensiones por
inactividad en cuanto a los contratos administrativos enmarcandose en el

primer supuesto.

El tercer capitulo cuyo objetivo fue la base esencial de la investigacion, pues
al no contar con suficiente material a nivel nacional, este permitio a través de
comparaciones con otras legislaciones y doctrinas comprender el espiritu del
legislador al momento de regular dicha figura y su desarrollo, ampliando de
esta forma la interpretacion hecha por autores salvadorefios, incluso
permitiendo contradecir lo dicho por ellos, llevando a esta figura al menos
durante la investigacion a un punto de evolucién semejante al de paises como

Espafia.

El cuarto capitulo cuyo objetivo se cumplié tras una extensa y muy profunda
interpretacion de las leyes vigente en el pais, para dilucidar como se encuentra
regulado dicha figura y el proceso contencioso especial para dicho fenémeno,
llegando finalmente al objetivo, establecer si existe o no agotamiento de via
administrativa en dicho proceso, asi como entablar una guia para el correcto

desarrollo del proceso especial.
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La presente investigacion tuvo una transicion de lo general a lo especifico, todo
con el fin de dilucidar cudl es la forma correcta de desarrollar dicho proceso,
siendo el objetivo principal establecer si existe o no el agotamiento de la via
administrativa en dicho proceso, concluyendo que dicho agotamiento no existe
como tal, sino mas bien que el legislador establecié una alternativa para
finalizar la via administrativa, incluyendo en dicho proceso especial un pre
requisitos de procesabilidad, sin el cual no se puede acceder a la via
contenciosa, siendo este el error de muchos litigantes al momento de
presentar demandas invocando uno de los dos supuestos, pues creen que la
forma pertinente de finalizar la via administrativa es agotandola mediante
recursos, por lo cual se logré cumplir con el objetivo principal de establecer la
correcta forma de finalizar la via administrativa y asi poder trascender a sede
judicial es procesos especiales por inactividad.
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