292-M-2003

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA CORTE SUPREMA
DE JUSTICIA: San Salvador, a las ocho horas diez minutos del dia treinta de junio de dos
mil seis.

El presente proceso de lesividad ha sido promovido por el Municipio de Santa Rosa de
Lima, departamento de La Unién, por medio de su apoderado general judicial licenciado
José Raul Véasquez Argueta, sustituido posteriormente por el licenciado Rafael Redine
Escobar, en contra del acuerdo nimero tres del acta nimero veintisiete del treinta y uno de
diciembre del dos mil dos, por medio del cual el Concejo de ese Municipio decidi6 dar en
comodato, por un periodo de cincuenta afios, el estadio de su propiedad "Dr. Ramdn Flores
Berrios™ al Club Deportivo Municipal Limefio.

Han intervenido: la parte actora en la forma indicada; como administrado interesado, el
Club Deportivo Municipal Limefio y, en representacion del Fiscal General de la Republica,
su delegada licenciada Ana Cecilia Galindo Santamaria.

I. CONSIDERANDOS:

A. ANTECEDENTES DE HECHO.

ALEGATOS DE LAS PARTES.

1. DEMANDA Y CORRECCION.

a. Acto impugnado. El acto que controvierte el municipio demandante es el acuerdo
numero tres, cuyo contenido y fecha de emisién han quedado descritos en el
preambulo de esta sentencia.

b. Circunstancias. Relata la parte demandante que el anterior Concejo Municipal
acordd -por medio del acto impugnado- dar en comodato el estadio municipal "Dr.
Ramon Flores Berrios™ al Club Deportivo Municipal Limefio.

El inmueble objeto del comodato le fue donado por el Poder Ejecutivo en el Ramo de
Educacidn, y en el decreto emitido por la Asamblea Legislativa en el que fue autorizada la
operacion (nimero cuatrocientos sesenta y siete del cinco de febrero de mil novecientos
setenta y seis, D.O. numero 33, tomo 250, del 18 de febrero de 1976) se estipula que la
misma estara sujeta a la condicion de que el donatario debia conceder el uso prioritario del
objeto de la donacidn al Ministerio de Educacion cuando éste lo solicitara para impartir la
ensefianza de educacion fisica y para la realizacion de actividades deportivas infantiles y
juveniles que organizara la Direccién de Educacion Fisica y Promocion de Deportes, o el
organismo respectivo en el futuro, y los centros educativos de la localidad. El acuerdo
especifica que el incumplimiento de esa condicidn dejaréa sin valor la donacion.

El contrato de comodato se celebré el veinticinco de abril de dos mil tres, ante los oficios
del notario Carlos Alberto Galan.



El acuerdo que autorizo esa contratacion fue declarado ilegal mediante acuerdo nimero
cuatro, consignado en el acta numero dos del trece de mayo de dos mil tres y publicado en
el Diario Oficial nimero ciento catorce, tomo trescientos cincuenta y nueve del veintitrés
de junio del mismo afio (fs. 21y 22).

c¢) Argumentos juridicos de la pretension. La parte demandante alega que el acto
impugnado transgrede las antedichas condiciones que en el Decreto Legislativo citado se
impusieron para la validez de la donacion.

Sefiala que no obstante las condiciones impuestas a la donacion, en el acuerdo municipal
impugnado se confiere la potestad de autorizar la utilizacion del inmueble donado al Club
Deportivo Municipal Limefio, lo cual es contrario a lo expresado en el mencionado decreto
legislativo, puesto que su uso debe estar a disposicion de toda la comunidad y de quienes
autorice el Municipio.

d) Peticion. Solicita que en sentencia definitiva se declare ilegal el acto administrativo
adversado.

2. ADMISION Y CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La demanda fue admitida. Se tuvo por parte al Municipio de Santa Rosa de Lima. De
conformidad con el art. 29 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
(LJCA), se corri6 traslado por el término de quince habiles al Club Deportivo Municipal
Limefio. No se decretd la suspension de los efectos del acto controvertido porque éstos ya
se habian agotado.

Se ordend notificar al Fiscal General de la Republica la existencia de este proceso.

El abogado Rafael Antonio Reyes Gutiérrez pretendio intervenir como representante del
administrado interesado, pero la documentacion presentada denotaba discordancias, por lo
cual se le previno legitimara en debida forma la personeria juridica con que pretendia
actuar. Dicha prevencion no fue subsanada, por lo cual el Club Deportivo Municipal
Limefio nunca intervino en este proceso.

3. TERMINO DE PRUEBA.

4. El proceso se abri6 a prueba por el término de ley. Dentro de dicho plazo la parte
demandante present6 certificaciones del acuerdo cuya ilegalidad pretende y del acta
numero dos donde fue consignado el acuerdo nimero cuatro que declaro ilegal el
acuerdo antes referido. Solicitd, ademas, fuera incorporada al proceso la
documentacion adjunta a la demanda.

5. TRASLADOS.

Posteriormente se corrieron los traslados que ordena el art. 28 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, con los siguientes resultados:

a. La parte actora reiterd los argumentos expresados en la demanda.



b. La parte demandada no hizo uso de su derecho.
c. Larepresentacion fiscal sostuvo que el acto impugnado vulnera los arts. 86 y 233 de
nuestra Carta Magna y el 68 del Codigo Municipal.

Considera que si las leyes prohiben a las entidades estatales la celebracion de contratos en
detrimento de su patrimonio, el acuerdo nimero tres es manifiestamente ilegal en cuanto el
Municipio se extralimito en sus atribuciones, porque el comodato es un contrato gratuito
(art. 1932 del Codigo Civil), el estadio municipal es un bien de uso publico, el Club
Deportivo no es una entidad de utilidad general y el Municipio no fue autorizado por la
Asamblea Legislativa para realizar tal contrato. Ademas ha incumplido la finalidad
especifica para la cual le fue donado el inmueble objeto del comodato.

Por ello, sefiala, no obstante que el Sindico Municipal de Santa Rosa de Lima no siguid el
procedimiento que establece el art. 8 de la LJCA, el acuerdo nimero tres es lesivo al interés
publico.

B. FUNDAMENTOS DE DERECHO.

1. OBJETO Y LIMITES DE LA PRETENSION.

La Administracion demandante pretende que se declare la ilegalidad del acto lesivo a los
intereses de la poblacion del Municipio de Santa Rosa de Lima, cuyo contenido ha quedado
descrito en el considerando I, letra A, nimero 1, literal a).

Hace recaer la ilegalidad del acto en que transgrede las condiciones que en el Decreto
Legislativo nimero 467, emitido el cinco de febrero de mil novecientos setenta y seis (D.O.
namero 33, tomo 250 del dieciocho del mismo mes y afio), se impusieron al Municipio para
la validez de la donacidn: que el inmueble donado fuera utilizado por el Ministerio de
Educacion cuando lo solicite para ensefiar educacion fisica y para realizar actividades
deportivas infantiles y juveniles organizadas por la Direccion de Educacion Fisica y
Promocién de Deportes, o el organismo respectivo en el futuro, y los centros educativos de
la localidad, especificando que el incumplimiento de esa condicién dejara sin valor la
donacion.

Alega que en el acuerdo municipal impugnado se confiere la potestad de autorizar la
utilizacion del inmueble donado al Club Deportivo Municipal Limefio, lo cual es contrario
a lo expresado en el mencionado decreto legislativo, puesto que su uso debe estar a
disposicién de toda la comunidad y de quienes autorice el Municipio.

En consecuencia, el fondo de la controversia sobre la cual recae esta sentencia, se contrae a
determinar la legalidad o ilegalidad del acto impugnado.

La regulacién del proceso de lesividad en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa (LJCA) exige la comprobacion de ciertos particulares requisitos de
procesabilidad, y s6lo ante la constatacion de su concurrencia podra examinarse la
pretension procesal. Ante tal circunstancia, antes de analizar el fundamento de la pretension



del Municipio de Santa Rosa de Lima se procedera al examen de esos presupuestos
procesales, y de comprobarse, se pasard a examinar los motivos de ilegalidad en que la
Administracion publica demandante funda su pretension.

2. EXAMEN DE LOS PRESUPUESTOS PROCESALES DE LA DEMANDA
CONTENCIOSA DE LESIVIDAD.

El art. 8 de la LJCA autoriza a la Administracion publica para demandar la ilegalidad de
aquellos actos firmes dictados por ella misma que generen algun derecho. Se estatuye de
esta manera una via procesal para la revision judicial de las decisiones administrativas que
han modificado positivamente la situacion juridica de un administrado, una vez éstas han
devenido firmes.

De la disposicion citada puede extraerse una caracterizacion del llamado juicio, proceso o
accion de lesividad; este precepto, empero, debera interpretarse en conjunto con las otras
disposiciones de la LICA que contienen ciertas reglas procesales especiales - art. 12 inc.
segundo Yy art. 29-, asi como en el marco del resto de disposiciones de la ley jurisdiccional
salvadorefia.

En tal sentido, de una interpretacion sistematica de la LJICA puede concluirse que el
proceso de lesividad es un proceso contencioso administrativo con caracteristicas
especiales, 0 aun si se quiere, un proceso contencioso administrativo especial, pero sin que
esa especialidad signifique una desviacion de los principios fundamentales que en él
subyacen, los cuales le seran I6gicamente aplicables habida cuenta de que el ordenamiento
no autoriza, ni expresa ni explicitamente, la substraccion total del andamiaje conceptual de
la materia contencioso administrativa. Este aserto inicial sirve al efecto de comprobar que,
salvo disposicion especial que lo modifique, el proceso de lesividad se sujetara a las demas
reglas contenidas en la LJCA aplicables a lo que podria denominarse el proceso ordinario,
es decir, aquel que en la Administracion publica se posiciona en calidad de parte
demandada.

En particular, interesa destacar que su objeto de conocimiento, el &mbito material de
conocimiento - actos firmes generadores de algin derecho— estara comprendido dentro de
la clausula general del objeto contenida en el art. 2 de la LJICA. Asi entendido, el objeto del
proceso de lesividad serén las pretensiones que se deriven de la legalidad de los actos de la
Administracion publica. La nota peculiar sera que estos actos administrativos, al contrario
de lo que ocurre en el proceso generalmente iniciado por los particulares, seran de
naturaleza favorable, es decir, habran generado algun derecho o beneficio a los particulares,
y por tanto, también, habra de concluirse que deberan ser firmes, pues sélo en ese caso
habrian sido plenamente capaces de modificar de manera virtualmente irrevocable la
situacion juridica de los administrados.

Se destaca que los actos favorables, o declarativos de derechos, son aquellos que entrafian
un efecto favorable o positivo para su destinatario. Estos suponen el reconocimiento de un
derecho subjetivo o producen un beneficio directo en la esfera juridica del destinatario. En
otros términos, los actos favorables crean una situacion de ventaja al particular, ya sea

reconociéndole un derecho, una facultad o liberandolo de una obligacion, de un deber o de



un gravamen a favor del administrado (sentencia definitiva de la Sala de lo Contencioso
Administrativo, del trece de julio de dos mil uno, referencia 138-A-1999).

Hace falta también precisar que la firmeza a la que alude la norma ha de entenderse como
el estado que resulta de la imposibilidad de impugnacion por la via de los recursos
administrativos y ain por la via judicial contencioso administrativa, por parte de algin
sujeto legitimado, o por el transcurso del tiempo o el cumplimiento de los requisitos
exigidos por la ley para adquirir dicha calidad.

De tal manera, en el ordenamiento juridico administrativo salvadorefio, los actos
favorables, una vez firmes, sélo podran ser revisados en el proceso de lesividad, sin que sea
admisible la revision oficiosa de los mismos, tal como ha reconocido la reiterada linea
jurisprudencia! de esta Sala (sentencia definitiva del veinticuatro de octubre de mil
novecientos noventa y cuatro, referencia 46-P-1993; sentencia definitiva del veinte de
marzo de mil novecientos noventa y siete, referencia 17-T-1996; sentencia definitiva del
veintisiete de octubre de mil novecientos noventa y ocho, referencia 8-T-1992; sentencia
definitiva del diecisiete de diciembre de mil novecientos noventa y nueve, referencia 27-T-
1999; sentencia definitiva del veinte de abril de dos mil cinco, referencia 139-S-2002).

Estas consideraciones previas sirven al efecto de situar en la regulacion del proceso de
lesividad aquellas condiciones objetivas que la norma exige para permitir al érgano
jurisdiccional el conocimiento de las pretensiones procesales. Estos requisitos deben
concurrir légicamente al iniciarse el proceso, pues sin ellos la Sala se veria inhibida de
admitir a tramite la demanda presentada y, debido al condicionamiento que imponen sobre
la continuacion del proceso, se examinan a continuacion.

Los arts. 8 y 29 de la LICA supeditan la presentacion de la demanda a la previa
declaratoria, por parte de la Administracion, de que el acto que se pretende anular es lesivo
al interés publico. Cuatro condiciones objetivas deben cumplirse para que el acuerdo de
lesividad sirva efectivamente como presupuesto de procesabilidad: primero, que haya sido
emitido dentro de los cuatro afios siguientes a la fecha en que se originé el acto que se
pretende impugnar; segundo, que haya sido emitido por el 6rgano superior de la jerarquia
administrativa que lo origind; tercero, que sea publicado en el Diario Oficial y los
ejemplares en que se publique acompariien la demanda; y cuarto, que contenga la
inequivoca declaracion de que el acto es lesivo al interés publico.

i.  Laprimera condicién se cumpli6 ya que, segin aparece en la documentacién
presentada, que corre a fs. 23 al 25y 72 al 74, el acuerdo impugnado namero tres
fue emitido en la sesion del treinta y uno de diciembre de dos mil dos y fue
declarado ilegal mediante el acuerdo nimero cuatro del trece de mayo de dos mil
tres, es decir, dentro de los cuatro afios siguientes a la fecha en que se origin6 el
acto impugnado.

ii.  Lasegunda condicion objetiva del acuerdo de lesividad, referida al 6rgano emisor,
requiere de una importante precision. La norma en comento exige la declaracion de
voluntad del 6rgano superior de la jerarquia administrativa que origino el acto
impugnado. La aplicacion de dicha disposicién no presenta ningun inconveniente
cuando efectivamente en la jerarquia administrativa que origino el acto existe un



superior reconocido de tal manera por el ordenamiento. Sin embargo, en el caso que
no exista un superior jerarquico, debe interpretarse que el érgano a quien se atribuye
la potestad de emitir el acuerdo de lesividad, es aquel mismo que emitio el acto
impugnado (sentencia definitiva del once de septiembre de mil novecientos noventa
y ocho, referencia 26-1-1996). En el caso analizado, tanto el acto administrativo
impugnado como el que declara la ilegalidad fueron dictados por el Concejo
Municipal de Santa Rosa de Lima, quien es la autoridad méxima del municipio, el
cual por la autonomia de que goza (art. 203 de la Constitucion) no tiene ningun
superior jerarquico.

El gobierno del Municipio esta a cargo, entonces, del Concejo Municipal, 6rgano que
pronuncio los acuerdos, tanto el impugnado como el de declaratoria de lesividad. De ahi
que se comprueba que los acuerdos han sido emitidos por el érgano competente.

iii. La tercera condicidn objetiva se refiere, en primer término, a su publicacién en el Diario
Oficial, para lo cual la LJCA no prevé ningun plazo una vez emitido el acuerdo de
lesividad. La publicacion hara del conocimiento general la decision de la Administracion
publica de cuestionar la validez de su propio acto y sirve de anuncio a la inminente
demanda contenciosa. Como se ha precisado, en este caso, el acto impugnado fue declarado
ilegal por la autoridad demandante y publicado en el Diario Oficial nUmero ciento catorce,
tomo trescientos cincuenta y nueve del veintitrés de junio del dos mil tres.

En segundo término, la LJCA exige que los respectivos ejemplares del Diario Oficial en
que se publicé el acuerdo de lesividad acomparfien la demanda. Su presentacion junto con la
demanda permitiran al Tribunal la comprobacion inequivoca del cumplimiento de las
condiciones objetivas del acuerdo de lesividad. En el presente caso, aunque no se agrego el
respectivo ejemplar del Diario Oficial, si se presentd, junto con la demanda, copia
certificada notarialmente de las hojas pertinentes de dicho ejemplar, el cual esta agregado a
folios 21 y 22.

iv. La cuarta y Ultima condicién objetiva del acuerdo se refiere a que contenga la
declaracion de que el acto es lesivo al interés publico.

Para que este requisito se cumpla, la Administracién demandante debe declarar
inequivocamente en el acuerdo que emita, que el acto que se dispone a controvertir en sede
judicial es lesivo al interés publico y las razones en que funda dicha declaratoria.

Debido a que el objeto del proceso de lesividad no se aparta del ambito material de
conocimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa, sino al contrario, representa
una particular estructura procesal cuya finalidad es valorar la pretensidn que cuestiona la
validez del acto administrativo, la declaratoria de lesividad debera estar fundada
esencialmente en el quebrantamiento del Derecho. Es decir, en el proceso de lesividad
salvadorefio, el fundamento de la declaratoria de lesividad del acto sera precisamente la
infraccién al ordenamiento juridico en que la Administracion publica considera haber
incurrido, sin perjuicio de que ésta funde asimismo su declaratoria de lesividad en razones
de conveniencia, es decir, en razones de otra indole por las cuales considera que el acto



repercute desfavorablemente en el interés pablico, pero estas deberan en todo caso ser
precedidas de la alegacion relativa a la ilegalidad del acto administrativo.

De tal manera, a la Administracion publica no le compete, motu proprio, la calificacion de
la ilegalidad del acto, sino Unicamente la declaratoria de su lesividad fundada
esencialmente en el quebrantamiento del Derecho; ésta servira como requisito previo para
impugnar el acto ante esta Sala, a la cual compete exclusivamente valorar la existencia de
tales vicios.

Precisamente su valor como presupuesto del proceso contencioso, exige que el acuerdo de
lesividad sea debidamente fundado y motivado. Es decir, no bastard con que la
Administracion publica considere - en un juicio interno con motivos inescrutables- que el
acto es lesivo al interés publico, sino que tendré la obligacion de expresar las razones de
hecho y de derecho por las que considera que su propio acto es lesivo al interés publico,
que como se ha dicho, deberan ser razones que, a juicio de la Administracion, signifiquen
una vulneracién del ordenamiento juridico. De tal forma, la declaratoria de lesividad
supone unas determinadas razones de Derecho sin las cuales no puede ser considerada
como tal y, por tanto, no puede servir como presupuesto procesal. Para comprobar que estas
existen, deben ser incorporadas en el acuerdo de lesividad que finalmente se publica en el
Diario Oficial. Finalmente, debe aclararse que esta exigencia no es obice para que los
fundamentos de la posterior pretension de la Administracion en el eventual proceso
contencioso puedan ser ampliados o hasta complementados con otros.

En el presente caso, en el acuerdo nimero cuatro - con el cual se pretende cumplir el
requisito - la Administracion demandante no expresa las razones por las cuales considera
que el acto que pretende impugnar es contrario al interés publico, ni tampoco lo declara
lesivo, sino que declara que el mismo es ilegal, definicion que, como se ha dicho, no le
compete realizar.

Este error en la calificacion no es un mero quebrantamiento formal que pueda ser
subsanado, pues precisamente la falta de motivacién del acuerdo no permite concluir con
certeza que la voluntad de la Administracion esté fundada en posibles infracciones al
ordenamiento juridico. Tampoco puede entenderse que la mera invocacién del art. 8 de la
LJCA - tal como se hace en el acuerdo nimero cuatro del Concejo Municipal de Santa Rosa
de Lima - sirva como fundamento del acuerdo y que por tanto lo valide como presupuesto
del proceso de lesividad, pues ello seria precisamente desconocer la exigencia de dicho
precepto y autorizaria para que cualquier declaracion - independiente de su contenido—
que cumpliera el resto de requisitos esbozados en los apartados anteriores, y que estuviera
fundada en el art. 8 de la LICA, sirva para que la Administracion controvierta sus propios
actos. En consecuencia, el acuerdo con que se pretende cumplir el requisito de
procesabilidad no cumple las condiciones necesarias para autorizar el conocimiento de la
pretension de ilegalidad del acto administrativo impugnado.

e o 3. SOBRE LA ADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA
PRESENTADA.



El art. 15 ultimo inciso de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa expresa
que si en cualquier estado del proceso la Sala advierte que admiti6 indebidamente la
demanda, declarara su inadmisibilidad.

En el presente caso, debido a que la demanda no cumple con el presupuesto de
procesabilidad examinado, es procedente declarar su inadmisibilidad, sin perjuicio de que
la parte demandante tiene expedita la via para que, dentro del plazo que le otorga la ley,
inicie un nuevo proceso de lesividad si lo estima pertinente.

Il. FALLO.

POR TANTO, con base en las razones expuestas y en los articulos 8, 15, 29, y 53 de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa a nombre de la Republica, esta Sala FALLA:

Decléarase inadmisible la demanda presentada por el Municipio de Santa Rosa de Lima,
departamento de La Unién, contra el acto dictado el treinta y uno de diciembre de dos mil
dos, identificado como acuerdo numero tres, por medio del cual el Concejo Municipal
decidio dar en comodato el estadio municipal "Dr. Ramén Flores Berrios" al Club
Deportivo Municipal Limefio, por un periodo de cincuenta afios. NOTIFIQUESE.

RENE FORTIN MAGARA --------mcemeeee- J.N. R. RUIZ,---mrmmememeeees M. A.
CARDOZA A.--------- PRONUNCIADO POR LOS SENORES MAGISTRADOS
QUE LO SUSCRIBEN. - ------- RUBRICADAS ----------- ILEGIBLE.




