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PRESENTACION DEL PLAN INTEGRAL DE FORMACION
ESPECIALIZADA PARA LA IMPLEMENTACION DE LOS
MODULOS DE APRENDIZAJE AUTODIRIGIDO EN EL
PROGRAMA DE FORMACION JUDICIAL ESPECIALIZADA
PARA EL AREA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

El Plan Integral de Formacion Especializada para la Implementacion de los
Modulos de Aprendizaje Autodirigido en el Programa de Formacion Judicial
Especializada para el Area Contencioso Administrativa, construido por la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, a través dela Escuela Judicial
“Rodrigo Lara Bonilla”, de conformidad con su modelo educativo y su enfoque
curricular integrado e integrador de casos reales de la practica judicial, constituye
elresultado del esfuerzo articulado entre Magistradas, Magistrados, Jueces, Juezas,
Empleadas y Empleados incorporados al Area Contencioso Administrativa, la
Red de Formadores y Formadoras Judiciales, el Comité Nacional Coordinador,
los Grupos Seccionales de Apoyo y cuyo autor José Antonio Molina Torres,
integrante del grupo de trabajo de este programa de la Universidad Sergio
Arboleda, quien con su gran compromiso y voluntad, se propuso responder a las
necesidades de formacion planteadas para el Programa de Formacion Judicial
Especializada en el Area Contencioso Administrativa.

El modulo Procedimiento Administrativo que se presenta a continuacion,
responde a la modalidad de aprendizaje autodirigido orientado a la aplicacion en
la préctica judicial, con absoluto respeto por la Independencia del Juez o Jueza.

La construccion del médulo responde a las distintas evaluaciones que se hicieron
con Magistrados, Magistradas, Jueces, Juezas, Empleados y Empleadas, con la
finalidad de detectar las principales areas problematicas de la implementacion
del Programa, alrededor de las cuales se integraron los objetivos, temas y
subtemas de los distintos microcurriculos como apoyo a los funcionarios,
funcionarias, empleadas y empleados de la Rama Judicial. Los conversatorios
organizados por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura a
través de la Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” sirvieron para determinar
los problemas juridicos més delicados y ahondar en su tratamiento en los
modulos. Posteriormente, el texto entregado por el autor, fue enviado para su
revision por los Magistrados, Magistradas, Jueces y Juezas que participaron
en el proceso, quienes leyeron los textos e hicieron observaciones para su
mejoramiento. Una vez escuchadas dichas reflexiones, el autor complemento su
trabajo para presentar un texto que respondiera a las necesidades de formacion
juridica especializada para los Jueces y Juezas Colombianos.



Se mantiene la concepcién de la Escuela Judicial en el sentido de que todos
los modulos, como expresion de la construccion colectiva, democratica y
solidaria de conocimiento en la Rama Judicial, estan sujetos a un permanente
proceso de retroalimentacién y actualizacion, especialmente ante el control
que ejercen las Cortes.

Enfoque pedagogico de la Escuela Judicial

La Escuela Judicial como Centro de Formacion Judicial Inicial y Continuada
de la Rama Judicial presenta un modelo pedagogico que se caracteriza por ser
participativo, integral, sistémico y constructivista; se fundamenta en el respeto a
la dignidad del ser humano, a la independencia del Juez y la Jueza, el pluralismo
y la multiculturalidad, y se orienta hacia el mejoramiento del servicio.

Es participativo, mas de mil Magistrados, Magistradas, Jueces, Juezas, Empleadas
y Empleados judiciales participan como formadores y formadoras, generando
una amplia dindmica de reflexion sobre la calidad y pertinencia de los planes
educativos, mdodulos de aprendizaje autodirigido y los materiales utilizados en
los procesos de formacion que se promueven. Igualmente, se manifiesta en los
procesos de evaluacion y seguimiento de las actividades de formacion que se
adelantan, tanto en los procesos de ingreso, como de cualificacion de los servidores
y las servidoras publicos.

Es integral en la medida en que los temas que se tratan en los mddulos
resultan reciprocamente articulados y dotados de potencialidad sinérgica
y promueven las complementariedades y los refuerzos de todos los
participantes y las participantes.

Es sistémico porque invita a comprender cualquier proceso desde una vision
integradora y holista, que reconoce el ejercicio judicial como un agregado
de procesos, que actiia de manera interdependiente, y que, a su vez, resulta
afectado por el entorno en que tienen lugar las actuaciones judiciales.

Elmodelo se basa en el respeto a la dignidad humana. El sistema de justicia representa
uno de los pilares del sistema social de cualquier comunidad, representa la
capacidad que la sociedad tiene para dirimir los conflictos que surgen entre sus
integrantes y entre algunos de sus miembros y la sociedad en general. De ahi
que el modelo educativo fundamenta sus estrategias en el principio del respeto a
la dignidad humana y a los derechos individuales y colectivos de las personas.



El modelo se orienta al mejoramiento del servicio pues las acciones que se adelanten
para el mejoramiento de las condiciones de trabajo y bienestar de las personas que
hacen parte de la Rama Judicial, se hacen teniendo en la mira un mejoramiento
sostenido del servicio que se le presta a la comunidad.

Lo anterior, en el marco de las politicas de calidad y eficiencia establecidas por
el Consejo Superior de la Judicatura en el Plan Sectorial de Desarrollo, con la
conviccion de que todo proceso de modernizacion judicial ya sea originado
en la implantacién de nuevos esquemas juridicos o de gestion, o de ambos,
implica una transformacion cultural y el fortalecimiento de los fundamentos
conceptuales, las habilidades y las competencias de los y las administradoras
de justicia, fiscales y procuradores, quienes requieren ser apoyados a través de
los procesos de formacion.

En este sentido, se desarrollan procesos formativos sistematicos y de largo aliento
orientados a la cualificacion de los servidores y servidoras del sector, dentro de
criterios de profesionalismo y formacion integral, que redundan, en ultimas,
en un mejoramiento de la atencion de los ciudadanos y ciudadanas, cuando se
ven precisados a acudir a las instancias judiciales para ejercer o demandar sus
derechos o para dirimir conflictos de caracter individual o colectivo.

Aprendizaje activo

Este modelo educativo implica un aprendizaje activo disenado y aplicado
desde la practica judicial para mejorar la organizacion; es decir, a partir de
la observacion directa del problema, de la propia realidad, de los hechos que
impiden el avance de la organizacion y la distancian de su mision y de sus
usuarios y usuarias; que invita a compartir y generalizar las experiencias y
aprendizajes obtenidos, sin excepcion, por todas las y los administradores
de justicia a partir de una dindmica de reflexién, investigacion, evaluacion,
propuesta de acciones de cambio y ejecucion oportuna, e integracion de sus
conocimientos y experiencia para organizar equipos de estudio, compartir con
sus colegas, debatir constructivamente los hallazgos y aplicar lo aprendido
dentro de su propio contexto.

Crea escenarios propicios para la multiplicacion de las dindmicas formativas,
para responder a los retos del Estado y en particular de la Rama Judicial,
para focalizar los esfuerzos en su actividad central; desarrollar y mantener
un ambiente de trabajo dindmico y favorable para la actuaciéon de todos los
servidoresy servidoras;aprovechary desarrollarenformaefectivasus cualidades
y capacidades; lograr estdndares de rendimiento que permiten calificar la



prestacion pronta y oportuna del servicio en dmbitos locales e internacionales
complejos y cambiantes; crear relaciones estratégicas comprometidas con los
“usuarios” clave del servicio publico; usar efectivamentela tecnologia; desarrollar
buenas comunicaciones, y aprender e interiorizar conceptos organizativos para
promover el cambio. Asi, los Jueces, Juezas y demas servidores y servidoras
no son simples animadores del aprendizaje, sino gestores y gestoras de una
realidad que les es propia, y en la cual construyen complejas interacciones con
los usuarios y usuarias de esas unidades organizacionales.

Aprendizaje social

En el contexto andragdgico de esta formacion, se dota de significado el mismo
decurso del aprendizaje centrandose en procesos de aprendizaje social como
eje de una estrategia orientada hacia la construccion de condiciones que
permitan la transformacion de las organizaciones. Es este proceso el que lleva al
desarrollo de lo que en la reciente literatura sobre el conocimiento y desarrollo
se denomina como la promocion de sociedades del aprendizaje “learning societies”,
organizaciones que aprenden “learning organizations”, y redes de aprendizaje “learning
networks”! Esto conduce a una concepciéon dindmica de la relacién entre lo
que se quiere conocer, el sujeto que conoce y el entorno en el cual €l actta.
Es asi que el conocimiento hace posible que los miembros de una sociedad
construyan su futuro, y por lo tanto incidan en el devenir histdrico de la misma,
independientemente del sector en que se ubiquen.

Los procesos de aprendizaje evolucionan hacia los cuatro niveles definidos
en el esquema mencionado: (a) nivel individual, (b) nivel organizacional, (c)
nivel sectorial o nivel de las instituciones sociales, y (d) nivel de la sociedad.
Los procesos de apropiacion de conocimientos y saberes son de complejidad
creciente al pasar del uno al otro.

En sintesis, se trata de una formacién que a partir del desarrollo de la
creatividad y el espiritu innovador de cada uno de los y las participantes, busca
convertir esa informacion y conocimiento personal, en conocimiento corporativo
atil que incremente la efectividad y la capacidad de desarrollo y cambio de
la organizacional en la Rama Judicial, trasciende al nivel sectorial y de las
instituciones sociales contribuyendo al proceso de creacion de “lo publico” a
través de la apropiacion social del mismo, para, finalmente, en un cuarto nivel,
propiciar procesos de aprendizaje social que pueden involucrar cambios en
los valores y las actitudes que caracterizan la sociedad, o conllevar acciones

1 Teaching and Learning: Towards the Learning Society; Bruselas, Comision Europea, 1997.



orientadas a desarrollar una capacidad para controlar conflictos y para lograr
mayores niveles de convivencia.

Curriculo integrado-integrador

En la basqueda de nuevas alternativas para el diseno de los curriculos se
requiere partir de la construccion de niicleos tematicos y problemdticos, producto
de la investigacion y evaluacion permanentes. Estos ntcleos tematicos y
problematicos no son la union de asignaturas, sino el resultado de la integracion
de diferentes disciplinas académicas y no académicas (cotidianidad, escenarios
de socializacion, hogar) que alrededor de problemas detectados, garantizan
y aportan a la solucion de los mismos. Antes que contenidos, la estrategia de
integracion curricular, exige una mirada critica de la realidad.

La implementaciéon de un curriculo integrado-integrador implica que la
“ensefnanza dialogante” se base en la conviccion de que el discurso del formador
o formadora, sera formativo solamente en el caso de que el o la participante,
a medida que reciba los mensajes magistrales, los reconstruya y los integre, a
través de una actividad, en sus propias estructuras y necesidades mentales. Esun
didlogo profundo que comporta participacion e interaccion. En este punto, con
dos centros de iniciativas donde cada uno (formador, formadora y participante)
es el interlocutor del otro, la sintesis pedagogica no puede realizarse mas que
en la interaccion- de sus actividades orientadas hacia una meta comun: la
adquisicion, produccion o renovacion de conocimientos.

Planes de Estudio

Los planes de estudio se disefiaron de manera coherente con el modelo educativo
presentado y en esta labor participd el grupo de pedagogos y pedagogas
vinculados al proyecto, expertos y expertas en procesos formativos para adultos,
con conocimientos especializados y experiencia. Asi mismo, participd la Red de
Formadores y Formadoras Judiciales constituida por Magistrados, Magistradas,
Jueces, Juezas, Empleados y Empleadas, quienes con profundo compromiso
y motivacion exclusiva por su vocacion de servicio, se prepararon a lo largo
de varios meses en la Escuela Judicial tanto en la metodologia como en los
contenidos del programa con el proposito de acompanar y facilitar el proceso de
aprendizaje que ahora se invita a desarrollar a través de las siguientes fases:

Fase 1. Reunion inicial. Presentacion de los objetivos y estructura del programa;
afianzamiento de las metodologias del aprendizaje autodirigido; conformacién



de los subgrupos de estudio con sus coordinadores y coordinadoras, y
distribucion de los temas que profundizara cada subgrupo.

Fase II. Estudio y Andlisis Individual. Interiorizacion por cada participante de los
contenidos del programa mediante el analisis, desarrollo de casos y ejercicios
propuestos en el modulo, consulta de jurisprudencia y doctrina adicional a la
incluida en los materiales educativos. Asi mismo, elaboracion y envio de un
informe individual con el fin de establecer los intereses de los participantes y las
participantes para garantizar que las actividades presenciales respondan a éstos.

Fase III. Investigacién en Subgrupo. Profundizacion colectiva del conocimiento
sobre los temas y subtemas acordados en la reunion inicial y preparacion
de una presentacion breve y concisa (10 minutos) para la mesa de estudios o
conversatorio junto con un resumen ejecutivo y la seleccion de casos reales para
enriquecer las discusiones en el programa.

Fase IV. Mesa de estudios o Conversatorio. Construccion de conocimiento a través
del intercambio de experiencias y saberes y el desarrollo o fortalecimiento
de competencias en argumentacion, interpretacion, decision, direccion, etc,
alrededor de las presentaciones de los subgrupos, el estudio de nuevos casos de
la practica judicial previamente seleccionados y estructurados por los formadores
con el apoyo de los expertos, asi como la simulacion de audiencias. Identificacion
de los momentos e instrumentos de aplicacion a la practica judicial y a partir
de éstos, generacion de compromisos concretos de mejoramiento de la funcion
judicial y de estrategias de seguimiento, monitoreo y apoyo en este proceso.

Fase V. Pasantias. Son experiencias concretas de aprendizaje, dirigidas a
confrontar los conocimientos adquiridos, con la realidad que se presenta en los
despachos y actuaciones judiciales (sean escritas u orales), mediante el contacto
directo de los discentes y las discentes (pasantes), con las situaciones vividas en
la practica judicial, en las diferentes areas (civil, penal, laboral, administrativo,
etc.) bajo la orientacion y evaluacion de los Magistrados y Magistradas Jueces,
Juezas, titulares de los respectivos cargos.

Fase VI. Aplicacion a la prictica judicial. Incorporacion de los elementos del
programa académico como herramienta o instrumento de apoyo en el desempeno
laboral mediante la utilizacion del conocimiento construido en la gestion
judicial. Elaboracion y envio del informe individual sobre esta experiencia y
reporte de los resultados del seguimiento de esta fase en los subgrupos.



Fase VII. Experiencias compartidas. Socializacion de las experiencias reales de
los y las discentes en el ejercicio de la labor judicial, con miras a confirmar
el avance en los conocimientos y habilidades apropiados en el estudio del
modulo. Preparacion de un resumen ejecutivo con el proposito de contribuir al
mejoramiento del curso y seleccion de casos reales para enriquecer el banco de
casos de la Escuela Judicial.

Fase VIII. Actividades de monitoreo y de refuerzo o complementacién. De acuerdo
con el resultado de la fase anterior se programan actividades complementarias
de refuerzo o extension del programa segun las necesidades de los grupos
en particular.

Fase IX. Seguimiento y evaluacion. Determinacion de la consecucion de los
objetivos del programa por los y las participantes y el grupo mediante el analisis
individual y el intercambio de experiencias en subgrupo.

Los modulos

Los moddulos son la columna vertebral en este proceso, en la medida que
presentan de manera profunda y concisa los resultados de la investigacion
académica realizada durante aproximadamente un ano, con la participacion de
Magistrados y Magistradas de las Altas Cortes y de los Tribunales, de los Jueces
y Juezas de la Republica y expertos y expertas juristas, quienes ofrecieron lo
mejor de sus conocimientos y experiencia judicial, en un ejercicio pluralista de
construccion de conocimiento.

Se trata entonces, de valiosos textos de autoestudio divididos secuencialmente
en unidades que desarrollan determinada tematica, de dispositivos didacticos
flexibles que permite abordar los cursos a partir de una estructura que responde
a necesidades de aprendizaje previamente identificadas. Pero mas alld, esta el
proposito final: servir de instrumento para fortalecer la practica judicial.

Como abordarlos

Aliniciar la lectura de cada modulo el o la participante debe tener en cuenta que
se trata de un programa integral y un sistema modular coherente, por lo que para
optimizar los resultados del proceso de formacion autodirigida tendra en cuenta
que se encuentra inmerso en el Programa de Formacion Judicial Especializada
para el Area Contencioso Administrativa. A través de cada contenido, los y las
discentes encontraran referentes o remisiones a los demas moddulos del Plan,



que se articulan mediante diversos ejes transversales, tales como Derechos
Humanos, Constitucion Politica de 1991, Bloque de Constitucionalidad, la Ley
especifica, al igual que la integracion de los casos problémicos comunes que se
analizan, desde diferentes perspectivas, posibilitando el enriquecimiento de los
escenarios argumentativos y fortaleciendo la independencia judicial.

Por lo anterior, se recomienda tener en cuenta las siguientes sugerencias al
abordar el estudio de cada uno de los mddulos del plan especializado:

1. Consulte los temas de los otros mddulos que le permitan realizar un dialogo
de manera sistémica y articulada sobre los contenidos que se presentan.

2. Tenga en cuenta las guias del discente y las guias de estudio individual y de
subgrupo para desarrollar cada lectura. Recuerde apoyarse en los talleres para
elaborar mapas conceptuales, esquemas de valoracion de argumentaciones y el
taller individual de lectura del plan educativo.

3. Cada modulo presenta actividades pedagdgicas y de autoevaluacion que
permiten al y la discente reflexionar sobre su cotidianidad profesional, la
comprension de los temas y su aplicacion a la practica. Es importante que en
el proceso de lectura aborde y desarrolle con rigor dichas actividades para que
criticamente establezca la claridad con la que percibi6 los temas y su respectiva
aplicacion a su tarea judicial. Cada modulo se complementa con una bibliografia
basica seleccionada, para quienes quieran profundizar en el tema, o acceder a
diversas perspectivas.

ElPlanintegral de Formacion Especializada parala Implementacion de los médulos
de aprendizaje autodirigido en el Programa de Formacion Judicial Especializada
para el Area Contencioso Administrativa, que la Escuela Judicial entrega a
la judicatura colombiana, acorde con su modelo educativo, es una oportunidad
para que la institucionalidad colombiana, con efectiva proteccion de los derechos
fundamentales y garantias judiciales, cierre el camino de la impunidad para el
logro de una sociedad mas justa.

Finalmente, agradecemos el envio de todos sus aportes y sugerencias a la sede
de la Escuela Judicial en la Calle 85 No. 11 — 96 piso 6 y 7, de Bogota, o al
correo electrénico escujudcendoj@.ramajudicial.gov.com, que contribuiran a la
construccion colectiva del saber judicial alrededor del Programa de Formacion
Judicial Especializada para el Area Contencioso Administrativa.
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ASPECTOS GENERALES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Unidadl | ASPECTOS GENERALES
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Contribuir a la discusion, esclarecimiento, formulacion y asimilacion
del concepto general que entraiia la palabra “procedimiento” en la esfera
funcional de las servidoras y los servidores puiblicos y de los particulares
autorizados para realizar tareas publicas.

e Identificar los elementos que anuncian al procedimiento administrativo
-2 en el ambito del debido proceso.

e Reconocer el concepto general de “procedimiento” en la orbita de
la Administracion Publica y de los particulares autorizados para
realizar funciones administrativas.

o Establecer las semejanzas y diferencias que presenta la nocion de
procedimiento al comparar la funcion administrativa en cabeza de las
servidoras y los servidores publicos y en cabeza de los particulares.

23



UNIDAD 1

1. ASPECTOS GENERALES DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

1.1. PROCEDIMIENTO EN SENTIDO AMPLIO

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espanola, el vocablo
“procedimiento”, en su segunda acepcion, se despliega como: “Método de
ejecutar algunas cosas”. A su turno, el método se explica como el camino que
contiene la secuencia logica de etapas y operaciones tendientes a la obtencion
de un resultado, cualquiera que sea el campo de accion en que tenga lugar la
conducta humana. De alli que el procedimiento sea inherente a la vida de
todas las sociedades humanas, aunque cabria preguntarse, ;como definir en
términos de procedimiento la exquisita labor de animales que, como las abejas,
podrian hacer sonrojar al mejor ingeniero o ingeniera?

La verdad es que tanto la abeja como el ingeniero cumplen una serie de pasos
para alcanzar el resultado verificable por los sentidos, con la diferencia de que
el ingeniero o ingeniera, antes de realizar su labor ya tiene en la mente el objeto
ideal a construir, es decir, él previamente racionaliza la corporeidad y utilidad
de su futuro producto, la abeja no.!

Con Hégel aprendimos que la esencia de las cosas no se muestra al final®>. Antes
bien, que es indispensable reconocer la fundamental importancia que el proceso
tiene en el acontecer de la naturaleza, en la historia de la humanidad y, por
supuesto, en la consecucion de cualquier objetivo, en la realizacion de todo plan,
de suerte que su desestimacion da al traste con la materializacion de muchos
cometidos humanos. De alguna manera, hay que aprender a padecer y a gozar
el proceso, pues, salvo para los adictos a la generacion espontanea, las cosas no
nos llegan de golpe y porrazo. Por inmediato y aislado que parezca un fendmeno,
detras de él siempre hay una secuencia de causas y efectos que lo explican como
el resultado actual de una cadena, de la cual dicho resultado es a su turno un
eslabon mas en la perspectiva del proximo fenémeno. Las personas, los animales
y las cosas existen procesalmente, su elemento es el movimiento permanente,
lo estatico no pasa de ser una apariencia que esconde la esencia dindmica del
mundo. Sin embargo, con harta frecuencia, la sociedad y los individuos mismos
pretenden soslayar cAndidamente la inevitable presencia de los procesos naturales
y humanos, desconociendo que de su acatamiento dialéctico han dependido
incluso las mas elevadas obras del arte. Al margen de los procesos, sélo el vacio,

1 Véase el concepto de trabajo en Marx, El Capital, primer tomo, capitulo V.
2 Asi en su obra Fenomenologia del Espiritu, primeras pdginas.
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solo la nada. Por otra parte se impone entender que los procesos no discurren
de manera unidimensional, toda vez que en su seno las personas tienen la
oportunidad de desplegar su fuerza creativa y transformadora en aras de una
progresiva cualificacion de los mismos, y por tanto de sus resultados.

Desde antiguo, en las sociedades politicas se abren paso los procedimientos
tendientes a la realizacion de los fines comunes e individuales, su creciente
presencia ha irradiado de reglas a las autoridades estatales y a los particulares,
satisfaciendo correlativamente los intereses predominantes de cada época,
lo cual es indicativo de que, al ser los procedimientos consecuentes con los
factores reales de poder, su justeza y equidad constituyen siempre un colosal
reto a conquistar, a cuyos efectos conviene armonizar estos dos ideales en su
concepcion y ejecucion practica privilegiando el interés general, pero sin decaer
en la anulacion del individuo.

En la arena de los fines del Estado le corresponde a las servidoras y los servidores
publicos, sin perjuicio de sus derechos, ejercer los cargos con especial acatamiento
de los deberes, limites y prohibiciones que el ordenamiento juridico establece para
el mejor desempenio de sus funciones. En este sentido, cada servidora o servidor
publico esta llamado a participar en la concrecion de las tareas institucionales
al amparo de un conocimiento y praxis de los procedimientos previstos para
cada hipotesis, con cabal respeto del principio de legalidad y, por tanto, de las
competencias que expresamente estipulan las normas rectoras.

Al tenor de la Constitucion Politica de 1991, los procedimientos campean en
las tres ramas del poder puiblico y en los 6rganos autonomos e independientes,
con el fin ultimo de satisfacer paulatinamente las condiciones basicas de
existencia digna que merecen los habitantes del pais; por ello mismo, la faena
que comporta la iniciacion, prosecucion y culminacion de los procedimientos
debe proyectarse en torno a la realizacion de los valores, principios, derechos
y deberes que establece el ordenamiento superior, en el entendido de que el
bloque de constitucionalidad se erige como un imperativo a seguir por parte
de todos las servidoras y los servidores publicos. La ensefa de estas servidoras
o servidores deberia ser la permanente constitucionalizacion de sus tareas
y, por ende, de los procedimientos que ellas aparejan. Ese seria el mejor de
los mundos dentro de una concepcion ética de servicio a la comunidad, donde
los tramites, lejos de entrabar y pervertir el curso de los cosas, atendieran las
voces juridicas y humanas que reclaman la reivindicacion de la politica en
tanto arte de gobernar para la sociedad y por la sociedad. La vieja nocion de
procedimiento hace tiempo toco su fin, el imperio de las formas en desmedro
de lo sustancial ya no deberia tener sitio en el &mbito de las tareas publicas. Por
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ello, contra todo legalismo inocuo, hoy sigue en ascenso la idea “subversiva” de
destacar la gestion por encima del funcionalismo, sentido en el cual todos los
procedimientos estipulados para los diferentes 6rganos del Estado deben hacerse
cada vez mas compatibles con los mandatos constitucionales y legales, esto es,
tanto en su vigencia como en su eficacia y validez. En esta perspectiva, la servidora
o servidor publico debe tener presente que el procedimiento es el puente obligado
que, junto con otros componentes, le permite al Estado proveer al cumplimiento
de sus fines en lo nacional y territorial.

Los particulares autorizados para cumplir funciones publicas, mutatis mutandis,
siguen la misma suerte de las servidoras o servidores publicos de cara a los
procedimientos. Aquéllos deben comprender que el conglomerado de facultades,
prerrogativas y garantias que la Constitucion y la Ley les dispensan conllevan unas
responsabilidades que bien pueden honrar al amparo de un correcto entendimiento
y ejecucion de los procedimientos establecidos para las actividades de su resorte. Al
respecto se observa comolos particulares pueden cumplir funciones administrativas
y judiciales, en relacion con las cuales experimentan un desdoblamiento que los
ubica en la misma condicion de las servidoras y los servidores publicos para efectos
de las responsabilidades de orden disciplinario, fiscal, penal y civil, segtin términos
del articulo 6 de la Carta Politica y concordantes®. Por ende, teniendo en cuenta
que el principio de legalidad es el basamento sobre el cual se edifican todas las
competencias y facultades, incluidas las de los particulares, éstos deben someterse
a los procedimientos inscritos en los estatutos rectores de sus actividades ptblicas,
so pena de incurrir no sdlo en ilegalidad de sus actos sino en incumplimiento de los
propositos publicos a ellos asignados.

1.2. REFERENTE CONSTITUCIONAL

A partir de la segunda posguerra, la garantia constitucional de los Derechos
Fundamentales —entre ellos el debido proceso— comenzé a tomar una especial
fuerza en la Europa Continental. En Colombia, apenas si en la tiltima década del
siglo XX se constitucionaliz¢ la garantia y proteccion de tales derechos, incluido
el debido proceso. En este sentido dispone el articulo 29 de la Carta de 1991:

“El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas.

3 Sentencias C-558 y C-840 de 2001 de la Corte Constitucional.
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Nadie podrd ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le
imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las
formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, ain cuando sea posterior, se
aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se le haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la
asistencia de un abogado escogido por €l, o de oficio, durante la investigacion
y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a
presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar
la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.”

La nueva Carta Politica establecié de manera suficientemente comprensiva el radio
de accion del debido proceso, incluyendo dentro del mismo tanto las actuaciones
judiciales como las administrativas. Y aunque la redaccion del articulo 29 presenta
unos visos de especial corte penal, es lo cierto que en este dispositivo subyacen
pautas de gran importancia para los procedimientos de orden administrativo,
tales como la competencia que debe recaer en la autoridad que va a conocer
del respectivo proceso administrativo, y el acatamiento que se le debe dar a la
plenitud de las formas propias de cada juicio. En consonancia con este precepto obra
el articulo 228 ibidem, conforme al cual, cuando se presenten tensiones entre las
formalidades y el derecho sustancial, debe prevalecer éste, sin que ello implique
la anulacion del nucleo esencial del debido proceso. Por tanto, en cada caso, le
corresponde al operador juridico buscar el punto medio que le permita actualizar
la prevalencia del derecho sustancial, sin perjuicio del debido proceso.

La naturaleza, sentido y alcance del debido proceso debe mirarse a partir
del Preambulo de la Constitucion, donde uno de los fines de ésta es el de
asegurar la justicia. Seguidamente es propio hacer una sucinta interpretacion
del articulo 1° del mismo ordenamiento, de acuerdo con el cual Colombia es
un Estado Social de Derecho, asi: i) Colombia es un Estado antropocéntrico,
vale decir, que la persona es la razon de ser y el fin altimo del Estado, de
manera que las autoridades publicas deben actuar garantizando la vigencia
y eficacia de los Derechos Fundamentales; ii) todas las actividades publicas
y privadas, en lo sustantivo y procedimental, se hallan gobernadas por un
conjunto de preceptos de obligatorio cumplimiento —principio de legalidad-,
cuyo fin es el de facilitar la realizacion de los fines del Estado y el control de
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los respectivos actos ante las autoridades competentes. A la concrecion del
principio de legalidad debe concurrir el Congreso de la Reptblica expidiendo
los cédigos sustantivos y procedimentales en todos los ramos de la legislacion,
sin que sea dable delegar tal atribucion al Presidente de la Republica, segin
voces del articulo 150-10 de la Carta Politica.

A continuacién conviene examinar el debido proceso en sus relaciones con
el derecho a la igualdad, donde, siguiendo la catedra aristotélica, se debe dar
igual a los iguales y desigual a los desiguales o, como dijera Marx, como en la
sociedad predomina la desigualdad, para igualar se debe poner en vigencia un
derecho desigual. Ahora bien, en la perspectiva de la igualdad le corresponde al
operador juridico verificar la existencia de un criterio relevante, que le permita
en cada caso comparar los extremos de la respectiva relacion y proceder en
consecuencia, ya que no es lo mismo tener algtin fuero especial que no tenerlo,
a fin de acceder a un determinado procedimiento.

En defensa del debido proceso y de la justicia misma, la Corte constitucional
ha cincelado una especial jurisprudencia sobre la via de hecho en que pueden
incurrir las autoridades judiciales y administrativas. Al respecto le corresponde
al interesado constatar la existencia de alguno de los presupuestos sefialados
por la Corte, para luego demandar en accion de tutela en pro del debido proceso
y, por tanto, de sus derechos sustanciales.*

En relacion con el debido proceso ha expresado la Corte Constitucional:

“El derecho al debido proceso hace referencia a un conjunto complejo de
circunstancias (por ejemplo, la definicion del status de las personas, o la
consagracion de actos, etapas, oportunidades e intercambios), sefialadas por la
Constitucion y la ley que “protegen al ciudadano sometido a cualquier proceso”,
asegurandole a lo largo del mismo la posibilidad de defender sus intereses
mediante el senalamiento expreso de los requisitos y obligaciones que debe
cumplir y de los recursos con los que cuenta para impugnar las decisiones de la
autoridad. Pero también la existencia de un principio de esta naturaleza refiere
la necesidad de dar cumplimiento a una secuencia de actos, relacionados
entre si de manera directa o indirecta, que persiguen un objetivo adicional: la
racionalizacion del ejercicio del poder de tal manera que se reconozca en la ley,
y no en la voluntad, en la fuerza, o en la arbitrariedad, la forma de resolucion
de las contenciones de derecho. Asi, como tantas veces lo ha dicho la Corte,
“las actuaciones que adelanten los funcionarios judiciales o las autoridades

4 Sentencias T- 607 de 2003, T-1182 de 2003, T-806 de 2004 y T-857 de 2004 de la Corte Constitucional.
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administrativas, deben observar y respetar en todo momento las normas
que regulen los procedimientos a seguir, con el fin de preservar las garantias
-derechos y obligaciones- de quienes se encuentran incursos en una relacion
juridica, en todos aquellos casos en que la actuacion conduzca a la creacion,
modificacion o extincion de un derecho o a la imposicion de una sancion”.

(..)

La necesidad de racionalizar el ejercicio del poder publico y privado hace necesario
un proceso que garantice (i.) la definicion de los elementos basicos que estructuran
cualquier relacion juridica, senalando tanto los supuestos relevantes para reconocer
una conducta como juridicamente significativa, como los efectos (consecuencias
o sanciones) que se siguen de su incumplimiento, (ii) la identificacion de la
autoridad que es el tercero imparcial competente para adoptar las decisiones
relativas a los desacuerdos que surjan en la relacion juridica, (iii) la existencia de
medios juridicos (acciones o recursos) que se puedan emplear en los casos en los
que, quienes hacen parte de una determinada relacion juridica, estiman necesario
la intervencion de un tercero (la autoridad competente) para resolver las posibles
diferencias que se originan en dicha relacion juridica, (iv.) el conocimiento por
parte de todos los interesados, tanto de los elementos que estructuran la relacion
juridica que se establece y sus efectos concretos, como de los remedios juridicos de
los que gozan las partes para proteger sus intereses, y, finalmente, (iv.) el efectivo
ejercicio de las herramientas juridicas con las que el interesado puede adelantar
su defensa ante las autoridades o terceros. Estos elementos, tanto procedimentales
como sustanciales, estructuran la garantia del debido proceso’.

En otra oportunidad sostuvo la Corte:

“Esta Corporacion ha definido el Derecho Fundamental al debido proceso, como
la regulacion juridica que, de manera previa, limita los poderes del Estado y
establece las garantias de proteccion a los derechos de los individuos, de modo
que ninguna de las actuaciones de las autoridades publicas dependa de su propio
arbitrio, sino que se encuentren sujetas a los procedimientos sefialados en la ley.

El derecho al debido proceso tiene como objetivo fundamental la defensa
y preservacion del valor material de la justicia, a través del logro de los fines
esenciales del Estado, como la preservacion de la convivencia social y la proteccion
de todas las personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes y demas
derechos y libertades ptiblicas. El debido proceso exige de las autoridades ptblicas

5 Sentencia T-945 de 2001 de la Corte Constitucional.
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la sujecion de sus actuaciones a los procedimientos previamente establecidos,
ajenos a su propio arbitrio y destinados a preservar las garantias sustanciales y
procedimentales previstas en la Constitucion y en la ley.

Entre las garantias minimas objeto de proteccion, el articulo 29 de la Constitucion
Politica consagra, entre otras, (i) el derecho de acceso a la administracion de
justicia con la presencia de un juez natural; (ii) el derecho a ser informado de las
actuaciones que conduzcan a la creacion, modificacion o extincion de un derecho
0 a la imposicion de una obligacion o sancidn; (iii) el derecho de expresar libre y
abiertamente sus opiniones; (iv) el derecho de contradecir o debatirlas pretensiones
0 excepciones propuestas; (v) el derecho a que los procesos se desarrollen en un
término razonable y sin dilaciones injustificadas y, por supuesto, (vi) el derecho a
presentar pruebas y controvertir las que se alleguen en su contra’.

Como bien se aprecia, el debido proceso se puede definir como aquel universo
en el que la autoridad competente, con la intervencion de las y los interesados,
ajustandose a los precisos términos de la Constitucion y la Ley, debe proveer a
la realizacion de los valores, principios, derechos y obligaciones involucrados
en la respectiva hipdtesis. El debido proceso no es una mera serie de pasos que
de manera mecdnica le corresponde surtir a la jueza o juez o a la autoridad
administrativa, antes bien, el debido proceso en tanto complejo de mandatos
constitucionales busca fundamentalmente la defensa y preservacion del valor
material de la justicia que no fue satisfecho en el contexto socio-econdémico de
la cotidianidad. Nétese como, en su sentido amplio, la justicia comienza con
la oportuna y eficaz realizacion de las tareas publicas, con el cumplimiento
de las y los particulares en torno a sus deberes y obligaciones, con el cabal
ejercicio de la ciudadania por parte de los hombres y mujeres del pais; la justicia
comienza, se preserva y se cualifica en la medida en que cada cual cumpla
con honestidad y eficacia el rol que le corresponde en bien de la comunidad,
de su nucleo familiar y de si mismo. Si esto no se da y deviene el conflicto
juridico, lo logico es que las personas enfrentadas solucionen sus diferencias
por la via persuasiva, en cuanto ello sea posible. Luego si, ante la tozudez del
pleito, de manera subsidiaria se debe acudir ante las autoridades competentes
con el fin de reivindicar el valor material de la justicia frustrada, ambito en
el que el debido proceso juega un papel que trasciende en la resolucion del
diferendo y en la legitimacion del Estado. El debido proceso es una caja de
resonancia de los conflictos del pais que convoca a la operadora o al operador
juridico a interpretar los sonidos y ruidos que de alli emanan, para que acttie en

6 Sentencia C-641 de 2002 de la Corte Constitucional.
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consecuencia adoptando las medidas tendientes a la eliminacion de los ruidos
y a la armonizacion de los sonidos.

Veamos ahora el concepto de procedimiento en la orbita de la Administracion
Publica y de las y los particulares que desempenan funciones administrativas.
En concordancia con lo ya expuesto el articulo 209 que la Carta prevé:

“La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion ptiblica, en todos sus drdenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos que senale la ley”.

Como lo ha subrayado la Corte Constitucional, este precepto establece los
principios, objeto y control de la funciéon administrativa, los cuales se
identifican como principios finalisticos, funcionales y organizacionales.
Conforme a los principios finalisticos, la funciéon administrativa se encuentra
al servicio de los intereses generales del Estado. Los principios funcionales son:
la igualdad, la moralidad, la eficacia, la economia, la celeridad, la imparcialidad
y la publicidad. Los principios organizacionales son la descentralizacion, la
desconcentracion y la delegacion de funciones.”

En general, estos principios deben presidir la funcion administrativa y, en
particular, el debido proceso en los dominios de la Administracion Publica.
Esta es concebida por el Legislador desde el punto de vista material, que no
organico, tal como lo destaca el articulo 39 de la Ley 489 de 1998, que expresa:

“La Administracion Publica se integra por los organismos que conforman
la Rama Ejecutiva del Poder Publico y por todos los demds organismos y
entidades de naturaleza publica que, de manera permanente, tienen a su cargo
el ejercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestacion de
servicios publicos del Estado colombiano”.

Por consiguiente, todos los drganos que conforman las tres ramas del poder
publicoylosauténomoseindependientes, constituyenla Administracion Pablica
en tanto realicen actividades y funciones administrativas o presten servicios

7 Sentencia C-561 de 1999 de la Corte Constitucional.
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publicos del resorte del Estado colombiano. En este sentido conviene advertir
que, segun lo ensefa la Corte Constitucional®, las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado se entienden integradas a la Rama Ejecutiva inicamente
en cuanto cumplen funciones administrativas.

En este orden de ideas, a partir del Preambulo de la Constituciéon, con el
primado de los valores, principios, derechos y deberes que informan este
estatuto superior, el debido proceso dentro de la Administracion Pablica debe
desplegarse en la perspectiva de la concrecion de las tareas asignadas a cada
organo, a cuyos efectos le corresponde al operador juridico guiarse por los
principios inscritos en el articulo 209 de la Carta, y por supuesto, por la nocion
de GESTION que campea a lo largo del ordenamiento superior, tal como lo
refrendan sus articulos 2 y 113.

Con arraigo en el articulo 210 constitucional, los particulares pueden cumplir
funciones administrativas y, por tanto, dictar verdaderos actos administrativos
sujetos al control dela Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Consecuentemente,
cuando quiera que se hallen en el campo del debido proceso, en lo pertinente
deben ceniirse a las mismas directrices ya senaladas para los servidores y las
servidoras publicas, al propio tiempo que estan sujetos a las responsabilidades
correlativas que traza el articulo 6 ibidem, segtin se vio en lineas anteriores.

AUTOEVALUACION

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las cuestiones
correspondientes:
-

A una persona que venia percibiendo su pension de jubilacion, la
entidad de prevision correspondiente le revoco el acto de reconocimiento
pensional. Para tal efecto, la entidad no le dio previo cumplimiento
a lo dispuesto en el articulo 73 del CCA. ;Qué debe hacer la persona
afectada por tal medida y ante qué autoridades?

Al cabo de seis afios de haber ocurrido el hecho generador del dafio
patrimonial, la contraloria de un distrito dictd auto de apertura del proceso
de responsabilidad fiscal. A mds de esto, cinco afios después de proferido este
auto, el ente fiscalizador procedio a declarar la responsabilidad del gestor
fiscal, sin notificarle previamente el auto de imputacion de responsabilidad
fiscal. Seguin términos de la Ley 610 de 2000, ;qué debe hacer la persona
afectada por tal medida y ante qué autoridades?

8 Sentencia C-035 de 2003 de la Corte Constitucional.
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Una empresa de servicios puiblicos privada le envia una factura de
cobro a una usuaria, por concepto de servicio de energia eléctrica.
Ella presenta oportunamente su reclamo ante la empresa pero ésta
no le contesta y, en su lugar, procede a suspenderle el servicio y a
sancionarlo. Seguin términos de la Ley 142 de 1994, del Decreto 2150 de
1995 y de la Ley 689 de 2001, ;qué debe hacer la persona afectada por
tal medida y ante qué autoridades?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

£p

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1. Defina el procedimiento en sentido amplio
2. Defina el procedimiento en términos eminentemente constitucionales

3. Defina el procedimiento en el ambito de la Administracion Piblica y en
el de los particulares que desemperian funciones administrativas

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

A

Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore un
resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte y
la decision tomada.

Presenten el resumen en el trabajo de grupo e impulsen un debate
que les permita expresar comentarios, criticas, conclusiones y
recomendaciones juridicas. Al Respecto, establezcan las diferencias y
discrepancias que se presenten en las sentencias o citas jurisprudenciales,
sobre aspectos concretos que sean relevantes.

Las sentencias son: C-561 de 1999, C-558 de 2001, C-840 de 2001,

C-641de 2002, C-035 de 2003, C-835 de 2003, T- 945 de 2001, T-607
de 2003, T-1182 de 2003, T-806 de 2004, T-857 de 2004.
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PRINCIPIOS Y REGLAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Unidadz | PRINCIPIOS Y REGLAS
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Contribuir a la discusion, esclarecimiento, formulacion y asimilacion
de las nociones que nutren los principios y reglas del procedimiento
administrativo en torno al campo de aplicacion del CCA y a los principios
orientadores de las actuaciones administrativas.

o [dentificar los casos en que se deber aplicar la primera parte del
= Codigo Contencioso-Administrativo de manera principal, subsidiaria

o supletoria.

e Drecisar la legislacion especial que se debe aplicar en relacion con
determinados procedimientos administrativos.

o Destacar los aspectos mis relevantes de los principios orientadores de
las actuaciones administrativas.
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2. PRINCIPIOS Y REGLAS DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

2.1. CAMPO DE APLICACION DE LA PRIMERA PARTE DEL CCA

En consonancia con el articulo 113 de la nueva Carta Politica, el CCA tiene como
destinatarios a todos los érganos que integran las tres Ramas del Poder Publico,
a los que tienen el caracter de autonomos e independientes y a las personas
particulares, cuando unos y otras cumplan funciones administrativas. Para los
efectos del CCA, a todos ellos se les dara el nombre genérico de “autoridades”.
En este sentido, en el campo estatal se hallan el Congreso de la Reptblica, los
organos que componen la Rama Ejecutiva, todos los despachos y dependencias
de la Rama Judicial, los érganos auténomos e independientes, tales como: la
Procuraduria General de la Nacidn, las personerias municipales y distritales,
la Auditoria General de la Republica, la Contraloria General de la Republica,
las contralorias departamentales, municipales y distritales, el Banco de la
Reptblica, la Organizacion Electoral, la Comision Nacional del Servicio Civil, la
Comision Nacional de Television, las universidades publicas y las corporaciones
auténomas regionales. Asimismo, en lo tocante a las personas particulares
discurren, a titulo de ejemplo, las camaras de comercio, las curadurias urbanas
y las empresas de servicios publicos de capital privado.

Deacuerdo conelincisosegundodelarticulo1 del CCA, el principio deespecialidad
gobierna la aplicacion —eficacia— de los procedimientos administrativos regulados
por las leyes; por lo cual, si bien el CCA se erige como el estatuto general del
procedimiento administrativo, es cierto que su aplicacion, o lo que es igual, su
eficacia, depende de dos hipotesis basicas: 1) que no exista una ley especial que
regule determinado procedimiento, caso en el cual, la primera parte del CCA
se debe aplicar enteramente en la respectiva materia. Por donde, se pone de
presente su caracter subsidiario; 2) que a pesar de existir una ley especial que
regule determinado procedimiento, la misma presente vacios que, por tanto,
deben satisfacerse con los respectivos preceptos del CCA., evento en el cual
se destaca su talante supletorio. En esta perspectiva se pueden traer a colacion los
procedimientos especiales relativos a impuestos nacionales, Derecho Urbanistico,
Derecho Ambiental, Derecho Electoral, servicios publicos domiciliarios y
responsabilidad fiscal; los cuales, cuando quiera que acusen lagunas en sus
contenidos, deben ser atendidos por las disposiciones pertinentes del CCA.

Ahora bien, el fenémeno de la aplicacion supletoria del CCA se da con mucha
frecuencia, toda vez que no existe un solo estatuto procedimental especial que
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satisfaga plenamente las necesidades rituales de la materia que regula. Notese
cdmo el mismo CCA tiene vacios que deben llenarse con las reglas del Cédigo
de Procedimiento Civil. Y como las complejidades tematicas suelen presentarse
con una frecuencia superior a la esperada, conviene destacar la importancia
de interpretar y aplicar el CCA y los procedimientos especiales con un sentido
sistémico, a cuyos efectos el articulo 230 de la Constitucion Politica establece que
el imperio de la ley opera con el apoyo auxiliar de la equidad, la jurisprudencia,
los principios generales del derecho y la doctrina. Recuérdese que, aunque el
articulo 230 superior esta referido literalmente a los jueces, dentro de una
interpretacion armonica de la Carta, debe reconocerse la trascendencia de su
contenido en el ambito del debido proceso, el cual, segin términos del articulo
29 ibidem, cobija a todas las actuaciones judiciales y administrativas.

Ahora bien, especial relevancia debe dispensarsele a la Ley 962 de 2005, “por la
cual se dictan disposiciones sobre racionalizacion de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares
que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos” pues como se sabe,
esta ley prescribe unos principios de obligatoria observancia, en tanto rectores
de la politica de racionalizacion, estandarizacion y automatizacion de tramites,
a fin de evitar exigencias injustificadas a los administrados.

También dispone el articulo 1 del CCA que la primera parte de éste no se aplicara
a los procedimientos militares o de policia que por su naturaleza requieren
decisiones de ejecucion inmediata, para evitar o remediar una perturbacion
de orden publico en los aspectos de defensa nacional, seguridad, tranquilidad,
salubridad y circulacion de personas y cosas. Es decir que, dada la celeridad
que amerita la atencion de conflictos tan apremiantes como los mencionados,
la aplicacion de las referidas normas puede resultar inocua, por lo cual, los
procedimientos verbales se tornan indispensables, sin perjuicio del respeto a
los derechos de las personas involucradas en los respectivos hechos.

Finalmente establece el prenotado articulo que la primera parte del CCA tampoco
se aplicard para ejercer la facultad de libre nombramiento y remocion, lo cual
encuentra surazon de ser en lalibertad politica que tienen determinadas servidoras
o servidores publicos -nominadores- para vincular o declarar insubsistes a las
personas de su planta de personal que, dado el grado de confianza y manejo que
las cobija frente al empleo, apenas gozan de una estabilidad relativa (art. 53 CP)
que, en todo caso, es de menor intensidad que la predicable de los empleados y
empleadas aforados en el sistema de carrera (art. 125 CP).
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2.1.1. PRINCIPIOS ORIENTADORES DE
LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

Las servidoras y los servidores publicos y las personas particulares que cumplen
funciones administrativas tendran en cuenta que sus actuaciones deben
proyectarse hacia la materializacion de los fines del Estado, esto es: hacia el
servicio a la comunidad, la promocion de la prosperidad general, la garantia de
la efectividad de los principios, derechos y deberes prescritos en la Constitucion.
Por lo tanto, dentro de la esfera de sus facultades y atribuciones, deben facilitar
la participacion de las personas en las decisiones que las afectan.

Los servidores y las servidoras publicos y las personas particulares, tanto
hombres como mujeres,’ que cumplen funciones administrativas observaran
que, al tenor de sus tareas, sus actuaciones tienen —en uno u otro sentido-
incidencia en el bienestar general y en el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion. De alli que siempre deben obrar consultando el respeto de la
dignidad humanay el interés general, al propio tiempo que buscan la satisfaccion
de las necesidades generales de todos los y las habitantes, de conformidad con
los principios, finalidades y cometidos previstos en la Constitucion. Como se ve,
los propositos de la funcién administrativa encuentran asiento en el concepto
de gestion publica que campea en los dominios del Estatuto Supremo, donde,
antes que funcionalismo, lo que la Carta reclama para bien de la comunidad es
el concurso de agentes publicos y privados con auténtica vocacion de servicio,
con genuina nocion de gestion publica. A estos efectos destaca también el
principio de la buena fe (art. 83 CP)"° que impera sobre las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas, y el mandato segtn el cual, cuando
un derecho o una actividad hayan sido reglamentados de manera general,
las autoridades publicas no podran establecer ni exigir permisos, licencias o
requisitos adicionales para su ejercicio (art. 84 CP). Lo propio se puede decir
en torno al articulo 333 superior, conforme al cual la libertad de empresa se
puede ejercer dentro de los limites del bien comun, sin que nadie pueda exigir
permisos previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley.

En esta dimension dispone el inciso primero del articulo 209 de la Carta
Fundamental:

9 Sin perjuicio del derecho al libre desarrollo de la personalidad en torno a las situaciones que campean entre hombre
y mujet, esto es, entre los extremos masculino y femenino. Punto sobre el cual también Freud se refirié en Teoria
Sexual.

10 Sentencia C-840 de 2001 de la Corte Constitucional.
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“La funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones”.

Al respecto ha dicho la Corte Constitucional:

“Sea lo primero, comenzar citando el articulo 209 Superior, que establece los
principios, objeto y el control de la funcién administrativa, distinguiéndolos,
como lo ha senalado esta Corporacion, entre principios finalisticos, funcionales
y organizacionales. Entre los primeros (finalisticos), tenemos que la funcion
administrativa propiamente dicha, se encuentra al servicio de los intereses
generalesdel Estado; entrelosfuncionalesseencuentranlaigualdad,lamoralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; y, por altimo, entre
los organizacionales se hallan la descentralizacién, desconcentracién y
delegacion de funciones.

Vistas asi las cosas, previamente a entrar en el estudio concreto de los cargos
de la demandayy sin pretender realizar un estudio de fondo, se hara un breve
recuento de lo que en la doctrina y la jurisprudencia se ha explicado sobre los
conceptos de descentralizacion, delegacion y desconcentracion.

Ante todo, ha de precisarse por la Corte que, en el fendémeno juridico de la
descentralizacion, se produce un traslado de asuntos que serian de conocimiento
de la autoridad central, a las autoridades territoriales, o de la administracion
central a otras autoridades a quienes se confia el desempefio de labores
especializadas, de tal suerte que la decision administrativa en los dos casos, no
se adopta por la autoridad central, sino por un ente territorial, o por la entidad
prestadora del servicio, o encargada del ejercicio de funciones administrativas.

Siguiendo este derrotero, la jurisprudencia de esta Corporacion, sefiald respecto
del concepto de descentralizacion, que se trata de “...un principio organizacional
que tiene por objeto distribuir funciones entre la administracion central y los
territorios (descentralizacion territorial), o entre la primera y entidades que
cumplen con labores especializadas (descentralizacion por servicios), de manera
que el ejercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado
en un marco de autonomia por las entidades territoriales o las instituciones
especializadas”. Sent. C-496 de 1998 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

Los otros mecanismos idoneos para la transferencia de funciones son la
desconcentracion y la delegacion.
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La desconcentracion, hace relaciéon a la transferencia de potestades para la
toma de decisiones, a instancias o agencias que se encuentran subordinadas
al ente central, sin que necesariamente, gocen de personeria juridica, ni
presupuesto, ni reglamento administrativo propio. El propdsito de esta figura
es el de descongestionar la gran cantidad de tareas que corresponden a las
autoridades administrativas y, en ese orden de ideas, contribuir a un rapido y
eficaz diligenciamiento de los asuntos administrativos.

La jurisprudencia de esta Corporacion, se ha referido a este concepto de
desconcentracion, en los siguientes términos: “La desconcentracion en cierta
medida, es la variante practica de la centralizacion y, desde un punto de vista
dindmico, se ha definido como transferencia de funciones administrativas que
corresponden a érganos de una misma persona administrativa.

La desconcentracion asi concebida, presenta estas caracteristicas :

1. La atribucion de competencias se realiza directamente por el ordenamiento
juridico.

2. La competencia se confiere a un érgano medio o inferior dentro de lajerarquia.
Debe recordarse, sin embargo que, en cierta medida, personas juridicas pueden
ser igualmente sujetos de desconcentracion.

3. La competencia se confiere en forma exclusiva lo que significa que ha de
ejercerse precisamente por el drgano desconcentrado y no por otro.

4. El superior jerarquico no responde por los actos del érgano desconcentrado
mas alla de los poderes de supervision propios de la relacion jerarquica y no
puede reasumir la competencia sino en virtud de nueva atribucion legal.”.

El otro mecanismo lo determina la Delegacion. La delegacion, desde un punto
de vista juridico y administrativo, es la modalidad de transferencia de funciones
administrativas en virtud de la cual, y en los supuestos permitidos por la Ley,
se faculta a un sujeto u drgano que hace transferencia.

Todo lo anterior nos lleva a determinar los elementos constitutivos de la Delegacion:

1. La transferencia de funciones de un dérgano a otro.

2. La transferencia de funciones se realiza por el drgano titular de la funcion.
3. La necesidad de la existencia previa de autorizacion legal.

4. El 6rgano que confiere la Delegacion puede siempre y en cualquier momento
reasumir la competencia.” (Sent. T-024 de 1999 M.P. Alejandro Martinez
Caballero).
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Para los efectos de la presente sentencia, es importante resaltar que la
desconcentracion de funciones se realiza (hace y deshace) mediante la ley,
en tanto, que la delegacion se realiza y revoca por la autoridad administrativa
titular de la atribucion.

“De igual manera, es importante destacar, que bien se trate de desconcentracion
o de delegacion de funciones, lo que se busca con estas figuras es el mismo fin:
descongestionar los érganos superiores que conforman el aparato administrativo
y, facilitar y agilizar la gestion de los asuntos administrativos, con el objeto de
realizar y desarrollar los fines del Estado en beneficio de los administrados, en
cumplimiento y desarrollo de los preceptos constitucionales.

“Ha de observarse, con todo, que dados los elementos propios de estos mecanismos
paralarealizacion de la funcion administrativa, la ley regula de manera especifica
los efectos que asigna a cada uno de ellos, en relacion con el régimen propio de
los actos objeto de delegacion y desconcentracion en la via gubernativa, como
acontece con los articulos 8 y 12 de la propia Ley 489 de 1998”1

Explicacion Sucinta de los Principios

En concordancia con el articulo 209 superior, el articulo 3 del CCA prevé los
siguientes principios orientadores:

Las actuaciones administrativas se desarrollaran con arreglo a los principios de
economia, celeridad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccion y, en
general, conforme a las normas de esta parte primera.

1) En virtud del principio de economia, se tendrd en cuenta que las normas de
procedimiento se utilicen para agilizar las decisiones, que los procedimientos
se adelanten en el menor tiempo y con la menor cantidad de gastos de quienes
intervienen en ellos, que no se exijan mdas documentos y copias que los
estrictamente necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentacion personal
sino cuando la ley lo ordene en forma expresa.

2) En virtud del principio de celeridad, las autoridades tendrdn el impulso
oficioso de los procedimientos, suprimirdn los tramites innecesarios, utilizaran
formularios para actuaciones en serie cuando la naturaleza de ellas lo haga

11 Sentencia C-561 de 1999, de la Corte Constitucional. También pueden consultarse las siguientes: C-382 de 2000,
C-727 de 2000 y C-566 de 2000.
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posible y sin que ello releve a las autoridades de la obligacion de considerar
todos los argumentos y pruebas de los interesados.

El retardo injustificado es causal de sancion disciplinaria, que se puede imponer
de oficio o por queja del interesado, sin perjuicio de la responsabilidad que
pueda corresponder al funcionario o funcionaria.

3) En virtud del principio de eficacia, se tendra en cuenta que los procedimientos
deben lograr su finalidad, removiendo de oficio los obstaculos puramente
formales y evitando decisiones inhibitorias. Las nulidades que resulten de
vicios de procedimiento podran sanearse en cualquier tiempo *(de oficio 0)*
a peticion del interesado.

4) En virtud del principio de imparcialidad las autoridades deberan actuar
teniendo en cuenta que la finalidad de los procedimientos consiste en
asegurar y garantizar los derechos de todas las personas sin ningtin género
de discriminacion; por consiguiente, deberan darles igualdad de tratamiento,
respetando el orden en que acttien ante ellos (sic).

5) En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer sus
decisiones mediante las comunicaciones, notificaciones o publicaciones que
ordenan este cddigo y la ley.

6) En virtud del principio de contradiccion, los interesados tendran oportunidad
de conocer y de controvertir esas decisiones por los medios legales.

Estos principios serviran para resolver las cuestiones que puedan suscitarse en
la aplicacion de las reglas de procedimiento.

Las autoridades deberdn observar estrictamente los principios consagrados en
este articulo al expedir los reglamentos internos de que tratan los articulos 1° de
la Ley 58 de 1982 y 32 de este codigo.

2.1.2 Complementacion en la Ley 962 de 2005

Los anteriores principios se complementan y fortalecen con las siguientes
disposiciones de la Ley 962 de 2005:

1) “Reservalegal de permisos, licencias o requisitos. Para el ejercicio de actividades,
derechos o cumplimiento de obligaciones, unicamente podran exigirse las

autorizaciones, requisitos o permisos que estén previstos taxativamente en la ley
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o se encuentren autorizados expresamente por ésta. En tales casos, las autoridades
publicas no podran exigir certificaciones, conceptos o constancias.

Las autoridades publicas no podran establecer tramites, requisitos o permisos
para el ejercicio de actividades, derechos o cumplimiento de obligaciones, salvo
que se encuentren expresamente autorizados por la ley; ni tampoco podran
solicitar la presentacion de documentos de competencia de otras autoridades.

2) Procedimiento para establecer los tramites autorizados por la ley. Las
autoridades publicas habilitadas legalmente para establecer un tramite,
previa su adopcion, deberdn someterlo a consideracion del Departamento
Administrativo de la Funcion Pablica adjuntando la manifestacion del impacto
regulatorio, con la cual se acreditara su justificacion, eficacia, eficiencia y los costos
de implementacion para los obligados a cumplirlo; asi mismo debera acreditar
la existencia de recursos presupuestales y administrativos necesarios para su
aplicacion. En caso de encontrarlo razonable y adecuado con la politica de
simplificacion, racionalizacion y estandarizacion de tramites, el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica autorizara su adopcion.

Para el cumplimiento de esta funcion el Departamento AdministrativodelaFuncion
Publica contara con el apoyo de los Comités sectoriales e intersectoriales que se
creen para el efecto. Asimismo, podra establecer mecanismos de participacion
ciudadana a fin de que los interesados manifiesten sus observaciones.

Lo dispuesto en el presente numeral no se aplicard cuando, en situacién de
emergencia, se requiera la adopcion de medidas sanitarias para preservar la
sanidad humana o agropecuaria.

El Ministro del Interior y de Justicia y el Director de la Funciéon Publica rendira
informe semestral obligatorio a la Comision Primera de cada Camara en sesion
especial sobre la expedicion de los nuevos tramites que se hayan adoptado.

3) Informacién y publicidad. Sin perjuicio de las exigencias generales de
publicidad de los Actos Administrativos, todo requisito, para que sea exigible al
administrado, deberd encontrarse inscrito en el Sistema Unico de Informacién
de Tramites, SUIT, cuyo funcionamiento coordinara el Departamento
Administrativo de la Funcién Puablica; entidad que verificara para efectos de
la inscripcion que cuente con el respectivo soporte legal.

Toda entidad y organismo de la Administracion Publica tiene la obligacion
de informar sobre los requisitos que se exijan ante la misma, sin que para su
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suministro pueda exigirle la presencia fisica al administrado. Igualmente debera
informar la norma legal que lo sustenta, asi como la fecha de su publicacién
oficial y su inscripcion en el Sistema Unico de Informacion de Tramites, SUIT.

4) Fortalecimiento tecnoldgico. Con el fin de articular la actuacion de la
Administracion Publica y de disminuir los tiempos y costos de realizacion de los
tramites por parte delosadministrados, seincentivara el uso de medios tecnoldgicos
integrados, para lo cual el Departamento Administrativo de la Funcion Publica,
en coordinacién con el Ministerio de Comunicaciones, orientara el apoyo técnico
requerido por las entidades y organismos de la Administracion Publica.

5) Articulo2°. Ambitodeaplicacién. Estaleyseaplicaraalostrdmitesyprocedimientos
administrativos de la Administracion Publica, de las empresas de servicios publicos
domiciliarios de cualquier orden y naturaleza y delos particulares que desempenen
funcién administrativa. Se exceptiian el procedimiento disciplinario y fiscal que
adelantan la Procuraduria y Contraloria respectivamente.

Para efectos de esta ley, se entiende por “Administracion Publica”, la definicion
contenida en el articulo 39 de la Ley 489 de 1998.

6) Articulo 3°. Las personas, en sus relaciones con la administracion ptblica, tienen
los siguientes derechos, los cuales ejercitardn directamente y sin apoderado:

A obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juridicos o técnicos
quelas disposiciones vigentesimpongan alas peticiones, actuaciones, solicitudes
0 quejas que se propongan realizar, asi como a llevarlas a cabo.

A conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitacion de los
4

procedimientos en los que tengan la condicion de interesados y obtener copias,

a su costa, de documentos contenidos en ellos.

A abstenerse de presentar documentos no exigidos por las normas legales
aplicables a los procedimientos de que trate la gestion.

Al acceso alos registros y archivos de la Administracion Ptblica en los términos
previstos por la Constitucion y las leyes.
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A sertratadas conrespeto porlas autoridades y servidores ptiblicos, los cuales deben
facilitarles el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones.

A exigir el cumplimiento de las responsabilidades de la Administracion Pablica
y del personal a su servicio, cuando asi corresponda legalmente.

A cualquier otro que le reconozca la Constitucion y las leyes.

7) Articulo 4°. Divulgacion y gratuidad de los formularios oficiales. Cuando
fuere el caso, todas las entidades y organismos de la Administracion Publica
deberan habilitar los mecanismos necesarios para poner a disposicion gratuita y
oportuna de los interesados el formato definido oficialmente para el respectivo
periodo en que deba cumplirse la respectiva obligacion, utilizando para el efecto
formas impresas, magnéticas o electrdnicas.

Paragrafo 1° El Gobierno Nacional reglamentara el desmonte progresivo de los
cobros por formularios oficiales, con excepcion de aquellos relacionados con el
proceso de contratacion estatal y el acceso a la educacion publica; asi como la
implementacion de medios tecnoldgicos para el cumplimiento de la respectiva
obligacion, en un término no mayor de un (1) afio.

Paragrafo 2°. En todo caso, las entidades de la Administracion Publica deberan
colocar en medio electrénico, a disposicion de los particulares, todos los
formularios cuya diligencia se exija por las disposiciones legales.

Para todos los efectos de ley, se entendera que tienen el cardcter de formularios
oficiales aquellas copias de dichos formularios que obtengan de los medios
electronicos a que se refiere el inciso anterior”.

2.1.3 Profundizacion en los principios
En relacién con los principios vistos conviene hacer los siguientes comentarios:

1) Principio de economia. Se encuentra estrechamente ligado al postulado
constitucional que ordena privilegiar lo sustancial sobre las formas (art. 228 C.P),
en el espectro del debido proceso que reivindica la plenitud de las formas propias
de cada juicio y prohibe las dilaciones injustificadas. Por lo tanto, las actuaciones
administrativas se deben realizar oportunamente, evitdndole erogaciones
innecesarias a los interesados y a la Administracion, al propio tiempo que las
autoridades deben exigir los documentos y copias estrictamente necesarios, asi
como ajustarse a la ley en cuanto a las autenticaciones y notas de presentacion.
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La concrecion de este principio es de capital importancia para la actualizacion
del debido proceso y para la realizacion de los derechos e intereses de las
personas, maxime si se considera que, en la drbita estatal, algunas servidoras o
servidores publicos suelen emitir o aplicar procedimientos poco ortodoxos, que
a mas de tener un origen espurio, rayan en una caprichosa casuistica. Y como
es apenas evidente, este principio se acompasa con el principio de legalidad que
expresa el articulo 1 de la Carta, en cuyo universo todo procedimiento debe ser
expresamente reglado, pues asi lo precisa la seguridad juridica y la legitimidad
misma de la Administracion.

2) Principio de celeridad. Sin perjuicio de las actuaciones que deben ser
promovidas por los interesados, las autoridades deben observar una conducta
altamente diligente en el desarrollo de los procedimientos administrativos,
por tanto, les corresponde protagonizar un especial dinamismo frente al
principio de la oficiosidad, en el entendido de que el permanente impulso de los
procedimientos comporta la supresion de tramites innecesarios y la utilizacion de
formas impresas para las actuaciones en serie que lo hagan indispensable. Desde
luego que la celeridad no releva a la autoridad administrativa de examinar todos
los argumentos expuestos, ni de valorar adecuadamente las pruebas allegadas
al expediente, toda vez que una posicion en contrario daria al traste con la
satisfaccion del principio de la necesidad de la prueba y del debido proceso.
Antes bien, este principio esta llamado a garantizar decisiones oportunas,
tanto de fondo como de forma, ya que de nada vale un acto justo cuando
resulta extemporaneo. Por otra parte, este principio es un campanazo contra la
excesiva burocratizacién de la Administracion y contra la inveterada enervacion
de las actuaciones que no son prioritarias para la respectiva autoridad.

3) Principio de eficacia. La nocion de gestion publica discurre ampliamente
por los preceptos de la Constitucion, por ende, a ella deben concurrir todas
las autoridades en el ejercicio de la funcion administrativa, donde resulta vital
entender que el procedimiento sdlo se justifica en tanto se encamina hacia unos
fines concretos, esto es, hacia la materializaciéon de los principios, derechos
y deberes prescritos en la Carta Politica. De alli que el articulo 4 de la Ley
489 de 1998 disponga que: “La funcion administrativa del Estado busca la
satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes”. De poco sirve
un Acto Administrativo que retine todos los perfiles formales si en el fondo es
ajeno a la realizacion de los fines del Estado, si en el fondo es solo un culto a
los formalismos y a la apariencia administrativa. En este sentido, dijo la Corte
Constitucional en uno de sus fallos, “La eficacia del Acto Administrativo se
debe pues entender encaminada a producir efectos juridicos. De lo anterior se
colige que la eficacia del acto comporta elementos de hecho, pues una decision
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administrativa adoptada de conformidad con el ordenamiento juridico superior,
cobijada por presuncion de constitucionalidad y de legalidad, puede constituir
un Acto Administrativo perfecto pero ineficaz. Asi mismo, una decision
viciada de nulidad por no cumplir con todos los requisitos establecidos por el
ordenamiento juridico superior, puede llegar a producir efectos por no haber
sido atacada oportunamente”.?

Consecuentemente, en aras de la concrecion de los principios, derechos y
deberes inscritos en el ordenamiento superior, le corresponde a las autoridades
remover de oficio los obstaculos puramente formales y evitar decisiones
inhibitorias, para lo cual deben, desde el inicio de toda actuacion, verificar
que el interesado o la interesada cumpla con los requisitos y documentos
requeridos por la ley, solicitar de oficio los que sean pertinentes y, llegado
el caso, tomar las medidas de saneamiento que sean necesarias, tales como
el decreto de nulidades, revocaciones, readecuaciones procesales u otras de
similar efecto.

4) Principio deimparcialidad. Dos propdsitos tiende a garantizar este principio:
la igualdad y la objetividad. El primero de ellos encuentra especial arraigo en
el articulo 13 constitucional, al paso que el segundo se edifica a partir del
articulo 2 ibidem. De acuerdo con el articulo 13 superior, la igualdad formal
le ha dado paso a la igualdad material, la igualdad abstracta ha dado un paso
al costado para que la igualdad concreta siente sus reales en nuestro Estado
Social de Derecho. En este sentido se impone reconocer que el derecho a la
igualdad se realiza en condiciones matematicas, sino que corresponde a una
nocion relacional, de acuerdo con la cual, siguiendo a Aristoteles, hay que
darle igual a los iguales y hay que darle desigual a los desiguales, al amparo
de un criterio relevante que permita comparar validamente a los extremos de
la relacién. En cumplimiento de tal mandato, las autoridades deben observar
que todas las personas son titulares de los derechos fundamentales, y que
no pueden ser discriminadas por razones de sexo, raza, origen nacional o
familiar, lengua, religion, opinién politica o filosdfica®®. Por su parte, el
articulo 2 constitucional destaca la importancia de que las autoridades actuen
en pro de la comunidad y de la prosperidad general, en consonancia con lo
cual deben garantizarle a las personas, en los casos concretos, los principios
superiores y la efectividad de sus derechos, sin perjuicio de los correlativos
deberes y obligaciones. En esta perspectiva, las autoridades deben respetar

12 Sentencia C-069 de 1995, de la Corte Constitucional. Asimismo la T-206 de 1994.

13 Aclaracion de voto del Magistrado Jaime Araujo Renteria a la Sentencia C-741 de 2003 de la Corte Constitucional.
Sobre acciones afirmativas y medidas de discriminacion inversa o positiva, véase la sentencia C-371 de 2000, de la
Corte Constitucional.
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y acatar el orden en que actuen ante ellas los interesados y las interesadas,
resolviendo sus pedimentos de manera objetiva y oportuna, pues de nada
sirve una respuesta certera cuando es extemporanea.

5) Principio de publicidad. La publicidad es inherente al debido proceso, es una
preciosa garantia que el Estado Social de Derecho debe preservar y fortalecer
en cabeza de todos los habitantes de Colombia, y sin la cual la incertidumbre,
el desconcierto y la arbitrariedad tomarian plaza en desmedro de la vigencia
de los valores, principios, derechos y deberes que establece la Constitucion.
La transparencia de los procedimientos administrativos es punto cardinal
dentro del ejercicio cotidiano de las autoridades, ya que sin el conocimiento
de los actos que afectan a las personas, éstas no tendrian acceso a la justicia, al
derecho de defensa, y por tanto, al debido proceso. Sin conocimiento del hacer
estatal no hay posibilidad de que las personas participen en la defensa de sus
intereses y de quienes les son andlogos. Por consiguiente, les corresponde a las
autoridades notificar, comunicar o publicar el contenido de sus actos, a fin de
que las personas interesadas hagan valer sus derechos dentro de la oportunidad
legal. En este sentido conviene observar que no basta con que las autoridades
se pronuncien sobre determinado asunto, sino que, ademads, es su deber
cumplir con el principio de publicidad oportunamente. Por contraposicion, las
actuaciones ocultas o simuladas son un vivo ejemplo de la deslealtad procesal,
y por tanto, del desconocimiento de uno de los fines esenciales del Estado, cual
es el de facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan.

6) Principio de contradiccion. A partir de la publicidad de los actos de las
autoridades, las personas interesadas en el respectivo asunto pueden plantear
argumentos y razones en sentido diverso, aportar pruebas a su favor, solicitar
que se decreten otras, que se escuchen testigos y, en general, formular todos los
reparos y motivos de disentimiento que estimen pertinentes, a efectos de que
las autoridades revisen sus actuaciones y, de ser posible, revoquen, modifiquen,
adicionen o aclaren los correspondientes actos. El principio de contradiccién
es de la esencia del debido proceso, del derecho de acceso a la justicia y del
derecho de defensa mismo. Estd emparentado con el derecho a la libertad de
pensamiento, con la participacion ciudadana y su incidencia en la formacion de
la voluntad de la Administraciéon o de los particulares que cumplen funciones
administrativas; de alli que, frente a la firmeza de los Actos Administrativos
y su consecuente ejecucion, la interposicion de los recursos juega un papel de
sefalada importancia. En este orden de ideas, el principio de contradiccion
tiene especial trascendencia sobre la presuncion de legalidad que ampara
los Actos Administrativos, de suerte que ésta puede ser cuestionada en sede
administrativa y, ulteriormente, combatida y destruida en via judicial.

48



PRINCIPIOS Y REGLAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

AUTOEVALUACION

Ae

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las cuestiones
correspondientes:

1) Un servidor publico adiciona un requisito a los tramites que él
debe atender en el drea pensional, es decir, le exige al interesado el
cumplimiento de un requisito que no estd previsto en la ley. ;Qué debe
hacer la persona afectada por tal medida y ante qué autoridades?

2) Una servidora publica expide un Acto Administrativo pero no lo
notifica, ni lo comunica, ni lo publica. Posteriormente, los interesados
se enteran de la existencia de dicho acto, el cual era susceptible de los
recursos de reposicion y apelacion. ;Qué debe hacer la persona afectada
por tal medida y ante qué autoridades?

3) Un particular, en ejercicio de funciones administrativas, dicta
un acto contestando una peticion, pero, a mds de notificarlo
extempordaneamente al interesado, no le da a conocer los recursos que
legalmente proceden contra el mismo. ;Qué debe hacer la persona
afectada por tal medida y ante qué autoridades?

Para la adecuada realizacion de estos ejercicios, el docente o la docente
hardn una presentacion de cada caso sefialando las normas que los rigen.
Una vez expuestas las respuestas por parte de los discentes, se abrira el
debate, a través del cual el discente o la discente hardn las aclaraciones
y profundizaciones que estime pertinentes.

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1) ;Cémo se puede dilucidar la eventual prevalencia de un procedimiento
determinado frente al procedimiento general previsto en el CCA?

2) (Cudl es la relacion que existe entre la Constitucion Politica y los
principios orientadores de las actuaciones administrativas?

3) ;Como se materializa el principio de participacion ciudadana al tenor
de las actuaciones administrativas?
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Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,

formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

A

Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore
un resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte y
la decision tomada. Presente el resumen en el trabajo de grupo e impulse
un debate que les permita expresar comentarios, criticas, conclusiones y
recomendaciones juridicas. Sefialar coincidencias y discrepancias en las
consideraciones de la Corte respecto de los principales temas tratados.

Las sentencias son: T-206 de 1992, C-069 de 1995, C-561 de 1999,
C-371 de 2000, C-382 de 2000, C-566 de 2000, C-727 de 2000, C-840
de 2001 y T-741 de 2003.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

B

SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. Tratado de Derecho
Administrativo. Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2004.
El autor hace unos comentarios muy ilustrativos sobre los principios
orientadores de las actuaciones administrativas.

VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. Bogota: Editorial
Temis S.A., 1997. En esta obra el autor hace un recuento historico sobre
la evolucion del Codigo Contencioso-Administrativo, con particular
énfasis a partir del Decreto 2733 de 1959, al propio tiempo que alude a
los principios orientadores y al derecho comparado.



FUENTES DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

Unidad ) | FUENTES
DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

Contribuir a la discusion, esclarecimiento, formulacion y asimilacion de
las nociones que inspiran las actuaciones iniciadas en virtud del derecho
de peticion, del cumplimiento de un deber legal o de oficio.

Diferenciar y fomentar los criterios constitucionales y legales sobre el
- ejercicio y satisfaccion del derecho de peticion.

Determinar los lineamientos del debido proceso que deben nutrir las
actuaciones administrativas.
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3. FUENTES DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

3.1. DERECHO DE PETICION EN INTERES GENERAL
Y EN INTERES PARTICULAR

De acuerdo con el articulo 23 de la Carta Politica, toda persona tiene derecho a
presentar peticiones respetuosas a las autoridades por motivo de interés general o
particular y a obtener pronta resolucion. Cuando alos particularesles corresponda
proveer a la concrecion de este Derecho Fundamental, pese a ser de aplicacion
inmediata (art. 85 CP) lo deben hacer con arreglo a la ley. El ejercicio del derecho
de peticion, si bien no puede someterse a unas reglas sacramentales, debe cumplir
con unos minimos que comporten claridad y precision en cuanto al destinatario,
al peticionario, al objeto, en cuanto a las razones en que se apoya y en cuanto a
las pruebas que resulten pertinentes. Por su parte las autoridades publicas, y en
su caso los particulares, deben satisfacer el derecho de peticion a través de una
respuesta que cumpla con los siguientes requisitos: 1) oportunidad; 2) la solicitud
debe resolverse de fondo, de manera clara, precisa y congruente con lo pedido; 3)
ser puesta en conocimiento del peticionario. Asimismo conviene advertir que la
satisfaccion del derecho de peticion no implica una respuesta positiva o que de
alguna manera pueda darle la razon al solicitante. Sencillamente, sdlo se requiere
de una respuesta que cumpla como minimo, con las directrices vistas en lineas
anteriores.” Agregd la Corte Constitucional en sentencia T-1006 de 2001: “La falta
de competencia de la entidad ante quien se plantea el derecho de peticion, no la
exonera del deber de responder”

Acerca del derecho de peticion dijo la Corte Constitucional en sentencia T-074
de 1997

“Esta Corporacién ha manifestado que el derecho de peticion goza de
la naturaleza de fundamental, fue consagrado como un derecho de los
ciudadanos tendiente a morigerar el poder omnimodo del Estado, es decir,
es un instrumento de particular importancia para que la sociedad civil pueda
controlar a sus autoridades y hacer valer sus derechos; igualmente, este derecho
ha dejado de ser expresion formal dela facultad ciudadana de elevar solicitudes
a las autoridades para pasar a garantizar los intereses ciudadanos y los derechos
subjetivos, como elemento fundamental de la democracia participativa, por
ende, la pronta resolucién de las peticiones por parte de la Administracién debe
ser rapida, coherente y referirse a la materia consultada”.

14 Sentencia T-1122 de 2002 de la Corte Constitucional. Igualmente las sentencias T-377 de 2000, T-099 de 2001,
T-249 de 2001, T-1006 de 2001, T-1089 de 2001 y T-1160A de 2001.
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En este sentido, sea que el derecho de peticion se ejerza en interés general
o particular, en forma verbal o escrita, de acuerdo con el CCA el escrito
correspondiente debe contener, por lo menos, la designacion de la autoridad a la
que se dirige, la identificacion del solicitante y de su representante o apoderado, si
es el caso, con la direccidon correspondiente. Asimismo el objeto de la peticion, las
razones de hecho y de derecho en que se funda, la relaciéon de documentos que
se acompanan y la firma del peticionario. Todo requisito, para que sea exigible
al administrado, deber4 encontrarse en el Sistema Unico de Informacién de
Tramites, SUIT, segun términos del articulo 3 de la Ley 962 de 2005.

Si quien presenta una peticion verbal afirma no saber o no poder escribir
y pide constancia de haberla presentado, el funcionario o funcionaria la
expedira en forma sucinta. Las autoridades podran exigir, en forma general,
que ciertas peticiones se presenten por escrito y, en el evento de ser necesario
el diligenciamiento de formularios, éstos podran exigirse a través de un medio
tecnoldgico, electrdnico, o fisicamente. En todo caso, la utilizacién de medios
electronicos se regira por lo dispuesto en la Ley 527 de 1999, en los articulos 251
a293 del C de PC y demas normas aplicables, siempre que sea posible verificar
la identidad del remitente, asi como la fecha de recibo del documento. Le
corresponde a la Administracion Pablica hacer ptiblicos los medios tecnologicos
o electrénicos de que dispongan, cuyo uso debera garantizar los principios de
autenticidad, disponibilidad e integridad.

Para efectos probatorios, la copia de la solicitud sera autenticada por la
funcionaria o funcionario respectivo, con anotacion de la fecha de presentacion
y del nimero y clase de los documentos anexos, la cual tendra el mismo valor
legal del original y se devolvera al interesado o interesada, sin que tal actuacion
cause erogacion alguna a cargo de éste.

En la hipétesis del derecho de peticidn en interés particular, cuando la ley o los
reglamentos exijan acreditar requisitos especiales para que pueda iniciarse o
adelantarse la actuacion administrativa, la relacion de todos éstos debera fijarse
en un lugar visible al ptblico en las dependencias de la entidad. En este sentido,
cuando la peticion aluda al reconocimiento de una prestacion econéomica deben
allegarse los documentos fisicos que soporten el derecho que se reclama. Los
funcionarios o funcionarias no podran exigir a los interesados constancias,
certificaciones o documentos que ellos mismos tengan, o que puedan conseguir
en los archivos de la entidad.

Cuandoalapeticionnoseacompafienlosdocumentosoinformacionesnecesarios,
quien recibe le indicara al peticionario lo que falte. Si éste insiste en la radicacion,
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se le recibira la peticion dejando constancia expresa de las advertencias hechas.
En este caso se requerira al interesado o interesada, por una sola vez, para
que aporte lo pertinente, suspendiéndose al efecto los términos para decidir
de fondo. Los cuales comenzaran a correr de nuevo desde el momento en que
el peticionario allegue nuevos documentos o informaciones con el propdsito
de satisfacer el requerimiento. No se podran pedir mas complementos y la
autoridad decidira con base en todo lo actuado. Si el interesado no da respuesta
dentro de los dos meses siguientes al requerimiento, se entendera que €l ha
desistido, sin perjuicio de que pueda presentar una nueva solicitud.

En el evento de que la respuesta a la peticion implique el interés directo de
terceros determinados se les citard, por el medio mas eficaz, para que hagan
valer sus derechos, dando a conocer el nombre del peticionario y el objeto de
la peticion. Si la citacion no fuere posible, o pudiere resultar demasiado costosa
o demorada, se insertara el texto o un extracto de la peticion en la publicacion
que para el efecto tuviere la entidad, o en un peridédico de amplia circulacion
nacional olocal, segtin el caso. El costo de estas citaciones y publicaciones debera
ser cubierto por el interesado dentro de los cinco dias siguientes a la orden de
realizarlas; si no cumpliere, se entendera que desiste de la peticion.

3.1.1. Derecho de peticion en aras de la informaciéon

El derecho de peticion que contiene el articulo 23 de la Constitucion comporta el
de solicitar y obtener acceso a la informacion sobre la accion de las autoridades
y, particularmente, el de obtener copias de los respectivos documentos.

En torno a la informacion general dispone el articulo 8 de la Ley 962 de 2005
que todos los organismos y entidades de la Administracion Publica deberan
tener a disposicion del publico, a través de medios impresos o electrénicos, o
por medio telefénico o por correo, informaciéon debidamente actualizada sobre
normas bdsicas que determinan su competencia, funciones de sus distintos
organos, servicios que presta, regulaciones, procedimientos y tramites que
gobiernan las actuaciones de los particulares frente al respectivo organismo
o entidad, precisando los documentos requeridos, asi como las dependencias
responsables y los términos que tienen para cumplir las etapas previstas en cada
caso; localizacion de dependencias, horarios de trabajo y demas indicaciones
que les faciliten a las personas el cumplimiento de sus obligaciones o el ejercicio
de sus derechos; dependencia, cargo o nombre a quien dirigirse en caso de una
queja o reclamo. Enningtin caso se requerira la presencia personal del interesado
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o interesada para obtener esta informacion, la cual debe ser suministrada, si asi
se solicita por cualquier medio a costa del interesado.

Respecto de la informacion especial y particular, las personas tienen derecho
a consultar en horas de despacho al ptblico —de ser necesario en presencia de
un empleado- los documentos, registros y archivos que reposen en las oficinas
publicas y a que se les expida copia de los mismos, siempre que éstos no tengan
el caracter de reservados conforme a la Constitucion o la Ley, o no tengan
relacion con la defensa o seguridad nacional (art. 74 CP). Para resolver sobre la
peticion de copias, las autoridades correspondientes disponen de un término
maximo de diez (10) dias, so pena de que se configure el silencio administrativo
positivo, caso en el cual, el documento serd entregado dentro de los tres (3) dias
siguientes. El incumplimiento de este mandato acarrea la pérdida del empleo.

Cuando la respuesta a la peticion de informacion sea negativa, debera motivarse
indicando las razones por las cuales se considera reservado el documento
respectivo;”” ademas, debera notificarse al peticionario y al Ministerio Publico. Por
contrapartida, la respuesta positiva simplemente se ejecutara. Cuando la cantidad
de copias solicitadas lo justifique, su expedicion causara una erogacion a cargo del
peticionario, cuyo monto no podra exceder el costo de la reproduccion.

De otro lado, en atencién a la necesidad de adelantar eficazmente las tareas
propias del Estado, el caracter reservado de un documento no sera oponible
a las autoridades que lo soliciten para el debido ejercicio de sus funciones.
Corresponde a dichas autoridades asegurar la reserva de los documentos que
lleguen a conocer en desarrollo de lo aqui previsto.

A proposito del derecho de acceso a los documentos ptblicos, afirmé la Corte
Constitucional en sentencia C-887 de 2002:

“De lo anterior se desprende claramente que la regla general sobre publicidad
de los documentos publicos estd consagrada en la propia Constitucion, y que
unicamente la ley esta habilitada para establecer las excepciones al derecho de
acceder a los documentos publicos. Asi lo ha reconocido la Corte desde sus
primeros pronunciamientos al considerar que “el ejercicio del derecho al acceso
a documentos publicos debe, pues, cefiirse a los postulados de la Constitucion y
la ley, tal como lo dispone expresamente el articulo 74., vale decir: solo la Carta
Fundamental y la ley pueden establecer limites al ejercicio de este derecho que,

15 Sentencia T-074 de 1997 de la Corte Constitucional.
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por supuesto, incluye la consulta de los documentos in — situ y no sélo como
pudiera pensarse, la solicitud de copias. *®

También ha senalado la Corte que el acceso a los documentos publicos no es
absoluto en tanto y cuanto la ley puede establecer su reserva con base “en una
objetiva prevalencia del interés general. En este orden de ideas, es permitido a
los funcionarios impedir el acceso a documentos reservados si va autorizada,
también cuando el contenido de los documentos vulnere el derecho a la
intimidad”"”. Igualmente, en reiteradas oportunidades'™ esta Corporacién ha
expresado que, si bien el derecho a acceder a documentos publicos tiene caracter
autonomo, es también una manifestacion concreta del derecho de peticion, como
quiera que la principal finalidad de estos derechos es obtener una informacion
a través de una respuesta concreta”.

Es importante destacar que, sobre el derecho de acceso a los documentos que
reposan en las oficinas publicas dispone el articulo 21 de la Ley 57 de 1985:

“La Administracion sélo podra negar la consulta de determinados documentos o
la copia o fotocopia de los mismos mediante providencia motivada que sefiale su
caracter reservado, indicando las disposiciones legales pertinentes. Si la persona
interesada insistiere en su solicitud, correspondera al Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo que tenga jurisdiccion en el lugar donde se encuentren los
documentos decidir en tinica instancia si se acepta o no la peticién formulada.

Ante la insistencia del peticionario para que se le permita consultar o se le
expida la copia requerida, el funcionario respectivo enviara la documentacion
correspondiente al Tribunal para que éste decida dentro de los diez (10) dias
habiles siguientes. Se interrumpira este término en el caso de que el Tribunal
solicite copia o fotocopia de los documentos sobre cuya divulgacion deba decidir
y hasta la fecha en la cual los reciba oficialmente”.

Debe aclarase que, con arreglo al articulo 131 del CCA, la competencia para conocer
del prenotado recurso de insistencia recae en los Tribunales Administrativos, en
Unica instancia, cuando la autoridad que profiera o deba proferir la decision sea
del orden Nacional o Departamental o del Distrito Capital de Santa Fe de Bogota.

16 Sentencia T-473 de 1992 de la Corte Constitucional.

17 Sentencia T-473 de 1992 de la Corte Constitucional.

18 Entre otras, las sentencias T-424 de 1998, T-605 de 1996, T-116 de 1997, T-074 de 1997, T-306 de 1993 y T-473
de 1992 de la Corte Constitucional.
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Asimismo, de acuerdo con el articulo 134A del CCA, la competencia para
conocer del recurso de insistencia reside en los Jueces Administrativos en
Unica instancia, cuando la providencia haya sido proferida por funcionario,
funcionaria o autoridad del orden municipal o distrital.

3.1.2. En formulacion de consultas

El derecho de peticién, en cuanto género, también incorpora el de formular
consultas escritas o verbales a las autoridades, en relacién con las materias a
su cargo, y sin perjuicio de lo que dispongan normas especiales. La consulta
se encamina siempre hacia la consecucién de un saber, lo cual, dentro de un
amplio radio de accion, se acompasa con el fin de fortalecer el conocimiento que
prohija el Preambulo de la Constitucion y con la concrecién de los presupuestos
inherentes a la participacion ciudadana. Ahora bien, la consulta se constituye
en un importante medio de conocimiento, en un ttil referente, tanto para los
particulares como para las servidoras o servidores publicos en la esfera de sus
actuaciones y decisiones, tal como ocurre por ejemplo con las consultas que
absuelve la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, que dicho
sea de paso, solo pueden ser formuladas por el Presidente de la Republica, los
Ministros o los Directores de Departamentos Administrativos.

Las respuestas a las consultas deben tramitarse con economia, celeridad,
eficiencia e imparcialidad y resolverse en un plazo maximo de treinta (30)
dias. Dichas respuestas no comprometen la responsabilidad de las autoridades
que las atienden, ni son de obligatorio cumplimiento o ejecuciéon. Lo cual
encuentra su razon de ser en el hecho de que, en sede de consulta, se estd en
un plano de ilustracion juridica y no de resolucion de conflictos de derecho.
Un entendimiento en contrario sobre el sentido y alcance de la consulta podria
degenerar en una sistematica invasion de competencias de otras autoridades,
con la subsiguiente violaciéon del debido proceso.

El valor no vinculante de los conceptos proferidos por las autoridades comporta
el correlativo respeto al derecho que tienen los ciudadanos y ciudadanas
a disentir, tal como se constata al examinar el tema de la correccién de las
declaraciones tributarias, donde el inciso tercero del articulo 588 del Estatuto
Tributario dispone: “Cuando el mayor valor a pagar, o el menor saldo a favor,
obedezca a la rectificacion de un error que proviene de diferencias de criterio
o de apreciacion entre las oficinas de impuestos y el declarante, relativas a la
interpretacion del derecho aplicable, siempre que los hechos que consten en
la declaracion objeto de correccion sean completos y verdaderos, no se aplicara
la sancién de correccion. Para tal efecto, el contribuyente procedera a corregir,
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siguiendo el procedimiento previsto en el articulo siguiente y explicando las
razones en que se fundamenta”. Precepto éste que se halla en consonancia con
el articulo 20 constitucional, conforme al cual, “Se garantiza a toda persona la
libertad de expresar y difundir su pensamiento y opiniones, (...)”."”

Por excepcion, los conceptos emitidos en respuesta a las consultas tienen
caracter vinculante, siempre que exista norma expresa que asi lo prevea. A
titulo de ejemplo, tenemos las siguientes hipotesis: 1) de acuerdo con el articulo
267 de la Constitucion, el control fiscal podrd ser realizado por empresas
privadas escogidas por concurso publico de méritos, y contratadas previo
concepto del Consejo de Estado; 2) segtin el articulo 189-7 de la Constitucion,
el Presidente de la Republica puede, en receso del Senado, previo dictamen del
Consejo de Estado, permitir el transito de tropas extranjeras por el territorio
de la Reptblica; 3) conforme al articulo 62 del Decreto 1791 de 2000, “(...) el
Gobierno Nacional, para el caso de los oficiales o la Direccion General de la
Policia Nacional por delegacion del Ministerio de Defensa Nacional, para el
nivel ejecutivo, los suboficiales y agentes podran disponer el retiro del personal
en cualquier tiempo de servicio, previa recomendacion de la Junta Asesora del
Ministerio de Defensa para la Policia Nacional para los oficiales o de la Junta
de Evaluacion y Clasificacion respectiva para los demas uniformados”.

3.2. ACTUACIONES INICIADAS EN
CUMPLIMIENTO DE UN DEBER LEGAL

En un polo diferente al del ejercicio del derecho de peticion, donde prima
la iniciativa de la persona interesada, la preceptiva rectora le impone a la
persona el deber de presentar una solicitud, una declaracion tributaria o de
otra clase o una liquidacién privada, o el de realizar cualquier otro acto para
iniciar una actuacién administrativa; caso en el cual las autoridades deberan
actuar diligentemente para facilitar la iniciacién, prosecuciéon y conclusion de la
respectiva actuacion. Por lo mismo, no podran impedir ni negarse a recibir el
escrito con el que se pretende cumplir el deber, sin perjuicio de que se adviertan
al interesado las faltas en que incurre, o las que aparentemente tienen su
escrito. Cabe advertir que la funcionaria o el funcionario receptor de los actos
de iniciacion de un trdmite administrativo solo se puede pronunciar y, por
ende, hacer las observaciones y requerimientos pertinentes, en relaciéon con

19 EI ejercicio publico de la Razén de que hablaba Kant, se ve igualmente honrado cuando el Estado escucha
atentamente los planteamientos idéneos que hacen las personas en el foro, en la academia, en la doctrina y, en general,
en el dgora de la conciencia colectiva. Esos planteamientos inciden y tienen una consecuencia prdctica en los actos
privados de las personas y en el cumplimiento de sus obligaciones para con el Estado.
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los aspectos formales, que no en lo atinente al tema de fondo, toda vez que
sobre este particular habra de versar la decision que concluya la actuacion en
la respectiva etapa. Lo contrario podria implicar una vulneracion del debido
proceso en tanto el funcionario receptor estaria pretermitiendo ritualidades o
etapas consustanciales a la respectiva actuacion administrativa y, en el peor de
los casos, podria invadir competencias que de suyo le son ajenas.

Cuando fuere pertinente, la Administracion Publica debera habilitar los
mecanismos necesarios para poner a disposicion gratuita y oportuna de los
interesados e interesadas el formato definido oficialmente para el respectivo
periodo en que deba cumplirse la respectiva obligacion, utilizando al efecto
formas impresas, magnéticas o electronicas. Las entidades de la Administracion
Publica deberan colocar en medio electrénico, a disposicion de los particulares,
todos los formularios cuyo diligenciamiento se exija por las disposiciones
legales. Para todos los efectos se entendera que tienen el caracter de formularios
oficiales las copias de los mismos que se obtengan de los medios electronicos.

Cuando las autoridades no admitan los actos tendientes al cumplimiento de un
deber, o de alguna manera entraben la iniciacion de un tramite administrativo,
la persona interesada podra acudir ante el correspondiente funcionario o
funcionaria del Ministerio Publico, para que éste ordene iniciar el tramite legal
y, llegado el caso, imponga las sanciones disciplinarias correspondientes.

En las actuaciones vistas se aplicaran los articulos 5, 11, 12, 13, 14 y 15 del CCA,
asi como el articulo 4 de la Ley 962 de 2005, y sus concordantes. Desde luego que
todas las reglas que tiendan a garantizar y proteger el debido proceso deberan
aplicarse en cada caso, segin términos del articulo 29 superior.

3.3. ACTUACIONES INICIADAS DE OFICIO

En algunas oportunidades las entidades estatales adelantan por su
propia iniciativa programas institucionales que devienen en procedimientos
administrativos; en otras, tales procedimientos responden a situaciones
coyunturales, a hallazgos que ameritan indagaciones o investigaciones Yy,
en general, aluden a asuntos que requieren la iniciativa estatal en aras de la
definicion, correccién o terminacion de situaciones juridicas. En tales casos,
cuando de la respectiva actuacion se desprenda que hay terceros que puedan
resultar afectados en forma directa, a éstos se les comunicara la existencia de
la actuacion y el objeto de la misma. En estas actuaciones se aplicara, en lo
pertinente, lo dispuesto en los articulos 14, 34 y 35 del CCA.
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3.4. SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como ya se vio, la satisfaccion del derecho de peticion implica, entre otros
aspectos, una respuesta oportuna. La regla general indica que las peticiones
se resolveran o contestaran dentro de los quince (15) dias siguientes a la
fecha de su recibo. Cuando no fuere posible resolver o contestar la peticion
en dicho plazo, se deberd informar asi a la persona interesada, expresando los
motivos de la demora y sefialando a la vez la fecha en que se resolvera o dara
respuesta. En lo tocante a la expedicion de copias de documentos que reposen
en las oficinas publicas el término para contestar es de diez (10) dias. En las
dos hipdtesis examinadas la notificacion debe hacerse dentro de los términos
ya mencionados. Es decir, frente a la primera hipotesis, dentro de los 15 dias se
debe contestar y notificar la decision; frente a la segunda, dentro de los 10 dias
se debe contestar y notificar la decision.

En relacion con el término de los quince (15) dias, transcurrido un plazo de
tres meses contados a partir de la presentacion de una peticion sin que se
haya notificado decisién que la resuelva, se entendera que ésta es negativa. La
ocurrencia del silencio administrativo negativo® es la regla general; la excepcion
es el silencio administrativo positivo” —que equivale a decision estimatoria-, el
cual debera preverse en norma expresa. Asi, por ejemplo, el articulo 22 del CCA
establece que si a la solicitud de copias que reposen en las oficinas ptblicas no se
da respuesta dentro de un término maximo de diez (10) dias, se entendera que la
respectiva solicitud ha sido despachada favorablemente, esto es, que ha operado el
silencio administrativo positivo. En cualquier caso, se entiende que los términos
para decidir comienzan a contarse a partir del dia en que se inici6 la actuacion.

Laocurrenciadelsilencioadministrativonegativonoeximirdderesponsabilidad
a las autoridades ni las excusara del deber de decidir sobre la peticion inicial,
salvo que el interesado haya hecho uso de los recursos de la via gubernativa
con fundamento en €l, contra el acto presunto.”? Esta disposicion se funda en
el respeto y acatamiento que merece el derecho de peticién,” donde, a tiempo
que las autoridades pueden hallarse incursas en infracciones disciplinarias, en
modo alguno quedan relevadas de contestar la peticion formulada. Y como el
silencio administrativo negativo entrana un acto ficto, la persona interesada
puede interponer contra el mismo los recursos pertinentes, evento en el cual
la autoridad pierde competencia temporal para contestar la peticion inicial, al

20 Sentencia C-1194 de 2001 de la Corte Constitucional.
21 Sentencia C-304 de 1999 de la Corte Constitucional.
22 Sentencia T-257 de 1994 de la Corte Constitucional.
23 Sentencia T-1104 de 2002 de la Corte Constitucional.
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propio tiempo que la mantiene para desatar los recursos interpuestos, siempre
que lo haga dentro de los plazos prescritos en ley.

3.5. PUBLICACIONES, COMUNICACIONES Y NOTIFICACIONES

En desarrollo del principio de publicidad el CCA inscribe unas reglas de
perentorio cumplimiento para la debida materializacion del derecho de
contradiccion, y por tanto, del debido proceso. Al respecto se tiene:

Los Actos Administrativos de caracter general sélo son obligatorios para los
particulares a partir de su publicacion en el Diario Oficial, o en el diario, gaceta
o boletin que las autoridades destinen al efecto, o en un periddico de amplia
circulacién en el territorio donde sea competente quien expide el acto.

Los municipios que carezcan de medio oficial de publicidad podran divulgar
estos actos a través de la fijacion de avisos, la distribucion de volantes, la
insercion en otros medios, o por bando.

Las decisiones que pongan término a una actuacion administrativa iniciada
con una peticidon de interés general se comunicardn por cualquier medio habil.

En torno a la publicacion del Acto Administrativo dijo la Seccion Cuarta del
Consejo de Estado en sentencia de 30 de mayo de 1988:

“El Acto Administrativo no publicado, general o particular, hay que mirarlo en
sus relaciones con al propia Administracion y con los particulares. Por el primer
aspecto el acto no publicado es oponible a la propia Administracion, surte efectos
respecto de ella, ya que lo conoce por haber sido quien le dio origen o nacimiento.

Por el segundo aspecto, hay que distinguir si el Acto Administrativo concede
un derecho o impone una obligacion al particular. Si el acto otorga un derecho
al particular, éste puede reclamarlo de la Administraciéon, aunque el acto no
haya sido publicado. Si, por el contrario, el acto impone una obligacion, ésta no
puede exigirse hasta tanto sea publicado, aunque se haya dicho en el propio
acto que podia serlo desde antes”.

A proposito de las publicaciones en el Diario Oficial, dispone el articulo 95 del
Decreto 2150 de 1995:
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“A partir de la vigencia del presente decreto, sélo se publicaran en el Diario
Oficial, los siguientes documentos ptblicos:

a) Los actos legislativos y los proyectos de reforma constitucional aprobados en
primera vuelta:

b) Las leyes y los proyectos de ley objetados por el gobierno:

¢) Los decretos y resoluciones ejecutivas expedidos por el Gobierno Nacional,
cuya vigencia se determinard en el mismo acto de su expedicion, y los demas
Actos Administrativos de caracter general expedidos por las entidades u
organos del orden nacional, cualquiera que sean las ramas u organizaciones a
las que pertenezcan:

d) Los actos de disposicion, enajenacion, uso o concesion de bienes nacionales

e) La parte resolutiva de los Actos Administrativos que afecten, de forma directa o
inmediata, a terceros que no hayan intervenido en una actuacion administrativa,
a menos que se disponga su publicacion en otro medio oficial destinado para
estos efectos o en un periodico de amplia circulacion en el territorio donde sea
competente quien expidio las decisiones, y

f) Las decisiones de los organismos internacionales a los cuales pertenezca la
Republica de Colombia y que conforme a las normas de los correspondientes
tratados o convenios constitutivos, deban ser publicados en el Diario Oficial.

PAR.—Los actos administrativos de caracter particular y concreto surtiran sus
efectos a partir de su notificacion y no serd necesaria su publicacion. La expresion
subrayada fue examinada por la Corte Constitucional, quien mediante sentencia
C-646 de 2000 declard su exequibilidad condicionada en los siguientes términos:

“DECLARAR EXEQUIBLE la expresion “..y no serd necesaria su publicacion”
del paragrafo del articulo 95 del Decreto Ley 2150 de 1995, en el entendido
de que los Actos Administrativos de caracter subjetivo de las autoridades del
orden nacional, y especialmente aquellos a los que se refiere el numeral 12 del
articulo 136 del Codigo Contencioso-Administrativo, cuya accion de nulidad
tiene caducidad, se publicaran debidamente en el Diario Oficial o en otro medio
oficial destinado para el efecto; (...).”

62



FUENTES DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

Por su parte el Decreto 2150 de 1995 dispuso en el articulo 96 que, “sin
perjuicio de lo establecido en el articulo 61 de la Ley 190 de 1995, los convenios
o contratos interadministrativos no requeriran de la publicacion en el Diario
Unico de Contratacion”.

Posteriormente, en relacion con la publicacién en el Diario Oficial, complementd
el articulo 119 de la Ley 489 de 1998:

“A partir de la vigencia de la presente ley, todos los siguientes actos deberan
publicarse en el Diario Oficial:

a) Los actos legislativos y proyectos de reforma constitucional aprobados en
primera vuelta;

b) Las leyes y los proyectos de ley objetados por el gobierno, y

¢) Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resoluciones ejecutivas
expedidas por el Gobierno Nacional y los demds Actos Administrativos de
caracter general, expedidos por todos los 6rganos, dependencias, entidades u
organismos del orden nacional de las distintas ramas del poder publico y de los
demads drganos de cardcter nacional que integran la estructura del Estado.

PAR.—Unicamente con la publicacién que de los Actos Administrativos
de cardcter general se haga en el Diario Oficial, se cumple con el requisito de
publicidad para efectos de su vigencia y oponibilidad”.

En la misma sentencia, C-646 de 2000, la Corte declaré la exequibilidad relativa
del prenombrado articulo 119.

Ahora bien, en el plano del deber y forma de notificacion personal, prescribe el
CCA quelas demas decisiones que pongan término a una actuacion administrativa
se notificaran personalmente al interesado, o a su representante o apoderado. Si la
actuacion se inicio por peticion verbal, la notificacion personal podra hacerse de la
misma manera. Y el articulo 5 de la Ley 962 de 2005 agrega que cualquier persona
natural o juridica que requiera notificarse de un Acto Administrativo, podra
delegar en cualquier persona el acto de notificacion, mediante poder, el cual no
requerira presentacion personal; el delegado solo estara facultado para recibir la
notificacion y toda manifestacion que haga en relacion con el Acto Administrativo
se tendra, de pleno derecho, por no realizada. Las demads actuaciones deberan
efectuarse en la forma en que se encuentre regulado el derecho de postulacion
en el correspondiente tramite administrativo. Se exceptta de lo dispuesto en este
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articulo la notificacion del reconocimiento de un derecho con cargo a recursos
publicos, de naturaleza publica o de seguridad social.

En el caso de no ser posible la notificacion personal, si no hay otro medio mas
eficaz, para hacer la notificaciéon personal al interesado o interesada se le
enviara por correo certificado una citacion a la direccion que él haya anotado al
intervenir por primera vez en la actuacion, o a la nueva que haya reportado
posteriormente con tal propdsito. El envio se hara dentro de los cinco (5) dias
siguientes alaexpedicidon del acto, delo cual se dejard constancia en el expediente.
En las actuaciones administrativas no se puede exigir la presentacion personal
del interesado, salvo aquellas exigidas taxativamente en los cddigos.

Cabe advertir que los actos de inscripcion realizados por las entidades
encargadas de llevar los registros publicos se entenderan notificados el dia en
que se efecttie la correspondiente anotacion.

Al hacer la notificacién personal se entregara al notificado o notificada copia
integra, auténtica y gratuita de la decision, si ésta es escrita. En su texto se
indicardn los recursos que legalmente proceden contra la misma, las autoridades
ante quienes deben interponerse y los plazos para hacerlo. En todo caso, la carga
de claridad sobre estos aspectos recae exclusivamente en la Administracion, de
suerte que, en los casos en que ésta proceda de manera ambigua frente a los
recursos que legalmente proceden contra el acto, la persona interesada queda
en libertad de interponerlos o de no interponerlos, con las consecuencias que
de alli se derivan en pro del agotamiento de la via gubernativa. Lo cual tiene
fundamento en el derecho de acceso a la justicia y en la prevalencia del derecho
sustancial sobre las formas (arts. 228 y 229 CP).

Sin el lleno de estos requisitos, no se tendra por hecha la notificacion ni producira
efectos legales la decision, por tanto, aunque el respectivo Acto Administrativo
se presume valido, resulta ineficaz; a menos que la parte interesada, ddndose
por suficientemente enterada, convenga en ella o utilice en tiempo los recursos
legales; esto es, en la hipodtesis de la notificacion por conducta concluyente el
acto se torna eficaz.

Tampoco produciran efectos legales las decisiones, cuando a pesar de afectar en
forma directa e inmediata a terceros que no hayan intervenido en la actuacion,
no se hayan publicado en el Diario Oficial, o en el medio oficialmente destinado
para el efecto, o en un periddico de amplia circulacién en el territorio donde sea
competente quien profirio las decisiones.
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Cuando no fuere posible hacer la notificaciéon personal al cabo de cinco (5)
dias del envio de la citacion, se fijara edicto en lugar publico del respectivo
despacho, por el término de diez (10) dias, con insercién de la parte resolutiva
del Acto Administrativo.

AUTOEVALUACION

Ae

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las
cuestiones correspondientes:

1) Frente a la peticion escrita de una persona, con los requisitos de ley,
la autoridad competente no da respuesta dentro de los tres (3) meses
siguientes. Sin embargo, al cabo del cuarto mes, la autoridad notifica
personalmente la respuesta -aunque ésta no es de fondo- a lo solicitado
por la persona interesada. ;Qué puede hacer la persona afectada por
tal actuacion y ante qué autoridades?

2) La Administracion expide un Acto Administrativo de cardcter
particular y concreto, pero al notificarlo le indica al destinatario lo
siguiente: “Contra este acto proceden los recursos de reposicion ylo
apelacion”. ;Qué puede hacer la persona frente a la ambigiiedad de
esta actuacion y ante qué autoridades?

3) Un particular, en ejercicio de funciones administrativas, dicta un
acto contestando un escrito de peticion. A pesar de que omite los pasos
que prevé el CCA, directamente le ordena a un subalterno notificar
por edicto su decision en un lugar diferente al del territorio donde
tiente facultades para obrar. ;Qué puede hacer la persona afectada por
tal medida y ante qué autoridades?

Para la adecuada realizacion de estos ejercicios, el docente o la docente
haran una presentacion de cada caso senialando las normas rectoras.
Una vez expuestas las respuestas por parte de los discentes, se abrird el
debate, a través del cual el discente o la discente haran las aclaraciones
y profundizaciones que estime pertinentes.
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ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

£p

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1) ¢Qué inferencias se pueden alcanzar del cotejo planteado entre el
silencio administrativo —negativo o positivo- y el derecho de peticion.

2) (Qué opina usted de las diferencias y contradicciones que se pueden
presentar entre un concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado sobre un tema determinado, y una sentencia sobre el
mismo tema de una de las secciones de esta corporacion judicial?

3) ¢Qué conclusiones se pueden obtener al relacionar la reserva
documental y el derecho fundamental a la intimidad de la persona?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

5
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Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore un
resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte y la
decision tomada. Presente el resumen en el trabajo de grupo e impulsen
un debate que les permita expresar comentarios, criticas, conclusiones
y recomendaciones juridicas. Sefialar coincidencias y discrepancias
que se presenten entre las sentencias sobre puntos clave relativos a las
actuaciones administrativas.

Las sentencias son: T-473 de 1992, T-424 de 1998, T-074 de 1997,
C-304 de 1999, C-1194 de 2001, T-1122 de 2000.
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TRAMITE )
DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Contribuir a la discusion, esclarecimiento, formulacion y asimilacion de
las nociones que inspiran la actuacion administrativa.

Identificar los lineamientos del debido proceso que se concretan en el
tramite de la actuacion administrativa.

Discriminar los diversos factores de competencia dentro la actuacion
administrativa, al igual que los derechos y deberes de los interesados.

Explicar el principio de imparcialidad que informa la actuacion administrativa y
su incidencia en los impedimentos y recusaciones
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4. TRAMITE DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA
4.1. SUJETOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Como ya se estudio, el tramite de la actuacion administrativa puede tener origen:
1) en el ejercicio del derecho de peticion en interés general; 2) en el ejercicio del
derecho de peticion en interés particular; 3) en cumplimiento de un deber legal,
y 3) en la actuacion oficiosa de las autoridades.

De este modo, en un extremo de la relacién aparecen los particulares, que
pueden ser personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras; y en el otro,
la Administracion Puablica o los particulares investidos de autoridad para realizar
funciones administrativas. Con el agregado de la presencia de los terceros, cuando
quiera que éstos tengan interés directo en las resultas de la decision.

4.2 EL EXPEDIENTE, PRUEBAS Y DECISION

Toda actuacién administrativa que requiera documentos para su desarrollo,
implica la formacion de un expediente, el cual, dependiendo de la complejidad
del asunto estard integrado por uno (1) o mas cuadernos. En cualquier caso,
el cuaderno o cuadernos deben estar debidamente identificados y numerados
en sus folios, respetando el orden cronoldgico en que se produzcan los actos
y documentos que integran el expediente. Cuando existan documentos
relacionados con una misma actuacion o con actuaciones que tengan el mismo
efecto, se acumularan en un solo expediente, de oficio o a peticion de persona
interesada, con el fin de evitar decisiones contradictorias. Si los documentos se
tramitaren ante distintas autoridades, la acumulacion se hard en aquella donde
se inicio primero una actuacion. Si alguna se opone, se acudira inmediatamente
al tramite de definicién de competencias.

Dentro del tramite de toda actuacion administrativa las personas interesadas
pueden allegar pruebas y solicitar la practica de otras, presentar informaciones
ilustrativas y expresar sus opiniones, sin requisitos ni términos especiales, y
claro, con el respectivo complemento que la actividad oficiosa puede depararle
a la actuacion. En este sentido, tendran derecho a examinar el expediente en el
estado en que se encuentre, y a obtener copias y certificaciones sobre el mismo,
que se entregaran en un plazo no mayor de tres (3) dias. Los documentos que de
acuerdo con la Constitucion y la Ley tengan el caracter de reservados y obren
dentro del expediente, se integraran en cuaderno separado. Con fundamento
en todo lo actuado y a la luz de las normas rectoras, se tomard la decision que
sera motivada al menos en forma sumaria si afecta a particulares. En virtud del
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principio de congruencia la decisién resolvera sobre todos los extremos de la
actuacion, esto es, sobre todos los planteamientos hechos desde el principio hasta
el momento de producirse el acto que le ponga fin. Cuando el peticionario no
fuere titular del interés necesario para obtener lo pedido, las autoridades negaran
la peticion y notificardn esta decision a quienes aparezcan como titulares del
derecho invocado, para que puedan hacerse parte en via gubernativa, si la hay.

En lo tocante a las decisiones discrecionales establece el articulo 36 del CCA:

“En la medida en que el contenido de una decision, de caracter general o
particular, sea discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma que la
autoriza y proporcional a los hechos que le sirven de causa”.

4.3. FUNCIONARIO INCOMPETENTE

Puede ocurrir que la persona formule su peticion o trate de cumplir el deber
legal correspondiente, ante una entidad o funcionario que no es competente
para conocer del asunto. En tal caso, el funcionario debera informarlo en el acto
al interesado, si éste acttia verbalmente; o durante los diez (10) dias siguientes
a la recepcion del respectivo escrito. Dentro del mismo término la funcionaria
o el funcionario receptor debera enviar al competente el escrito, y los términos
previstos para decidir se ampliaran en diez (10) dias.

4.4. IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES

Como es de conocimiento publico, uno de los principios rectores de las
actuaciones administrativas es el de la imparcialidad, el cual comporta en
cabeza de la respectiva autoridad el deber de obrar con objetividad, con respeto
y acatamiento hacia el derecho a la igualdad, y por supuesto, con el fin de
garantizar la materializacion de los derechos, deberes y obligaciones radicados
a favor o a cargo de las personas que acttian ante ellos.

Por lo mismo, los funcionarios y funcionarias que deban realizar investigaciones,
practicar pruebas o tomar decisiones definitivas, deberan declararse impedidos
cuando en ellos concurra alguna de las causales de recusacion previstas en el
articulo 150 del Codigo de Procedimiento Civil o en el articulo 30 del Cdédigo
Contencioso-Administrativo. Para tales efectos, el funcionario o funcionaria,
dentro de los cinco (5) dias siguientes a aquel en que comenzo6 a conocer del
asunto o en que sobrevino la causal, manifestara por escrito y debidamente
motivado su impedimento y entregara el expediente a su inmediato superior, y
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en su defecto, al procurador regional. La autoridad ante quien se manifieste el
impedimento dispone de un término de diez (10) dias para resolver mediante
acto motivado, en el cual sefialara quién debe continuar con el tramite, pudiendo
si es preciso designar funcionario o funcionaria ad hoc; igualmente ordenara
la entrega del expediente al designado que ha de sustituir al separado del
conocimiento. Contra este acto no cabe recurso alguno.

Cuando a pesar de obrar la causal, el funcionario no se declara impedido, el
inmediato superior o el procurador regional podra de oficio declarar probada
la correspondiente causal de recusacion. Los interesados e interesadas también
podran alegar la configuracion de alguna causal en cualquier tiempo. En estos
eventos, en lo pertinente se aplicara el procedimiento antes descrito.

En todo caso, y con el fin de garantizar en el mayor grado posible el principio
de imparcialidad, el superior o el procurador regional podrdn también separar
del conocimiento a un funcionario o funcionaria cuando, a su juicio, presten
suficiente mérito las denuncias formuladas por la persona interesada. Durante
el tramite del impedimento se suspenden los plazos para decidir o para que
opere el silencio administrativo.

4.5. DESISTIMIENTOS

Las actuaciones iniciadas a peticion de persona interesada son desistibles
en cualquier tiempo, pero las autoridades podran continuarlas de oficio si las
consideran necesarias para el interés publico, a cuyos efectos actuaran con apoyo
en decision motivada. Esta posicion oficiosa encuentra arraigo en el articulo 1
de la Carta Politica, conforme al cual el interés general debe prevalecer.

De otra parte, es importante recordar que hay casos en que la peticion formulada
tiene especial relevancia frente a la prescripcion de derechos, tal como ocurre
en el campo laboral, donde los derechos prescriben en tres (3) anos, contados
desde la fecha en que la respectiva obligacion se ha hecho exigible. Por tanto,
para interrumpir la prescripcion debe hacerse la peticion o reclamo formal ante
la Administracion dentro de dicho lapso; pero si se desiste sin garantia alguna
de pago del crédito laboral pretendido, se entiende que la peticion presentada no
interrumpe la prescripcion, con el subsiguiente riesgo que ello apareja.
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4.6. NULIDADES

El debido proceso implica que todas las actuaciones administrativas deben surtirse
con sujecion a las formalidades establecidas en la ley con miras a la eficacia de los
derechos, deberes y obligaciones involucrados. Por ello, la autoridad administrativa
debe proveer a la depuracion de todas aquellas actuaciones que tengan un origen
espurio o que de alguna manera entrafien una degeneracion que atente contra la
dindmica y materializacion de los objetivos propios de estas actuaciones. En este
sentido le corresponde a la autoridad remover de oficio los obstaculos puramente
formales, es decir, aquellos de poca entidad, a fin de evitar decisiones inhibitorias,
reivindicando siempre la prevalencia del derecho sustancial.

Igualmente, cuando en el decurso de las actuaciones administrativas surjan
nulidades por vicios de procedimiento, esto es, aquellos de gran entidad, éstos
podran sanearse en cualquier tiempo a peticion del interesado o interesada. Al
respecto, en su primera parte el CCA no estipula causales de nulidad para estas
actuaciones, por lo cual, en la practica habria que acudir a las prescritas en le
CPC, en tanto sean compatibles. Sin embargo, como siempre aparece la discusion
en torno a la competencia para declarar las nulidades en sede administrativa, lo
mas recomendable seria acudir a las figuras de la anulacion o de la revocacion
de actuacion procesal. Debe agregarse que en acatamiento del articulo 4 de la
Constitucion, le corresponde a las autoridades tomar los correctivos pertinentes,
incluso decretar nulidades, cuando quiera que dentro de las actuaciones
administrativas se detecten actos que atenten contra el ordenamiento superior, y
también, contra la preceptiva legal. Al respecto el articulo 2 constitucional se erige
en punto cardinal cuando determina que el Estado debe garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion.

4.7. SUSPENSION Y AMPLIACION DE TERMINOS, PREJUDICIALIDAD

En relacion con este tema resulta pertinente traer a colacion lo que expresa el
profesor Jaime Orlando Santofimio en su obra sobre Derecho Administrativo:

“Conforme a lo expuesto a proposito de los principios de economia y eficacia, las
actuaciones administrativas deben procurar basicamente llegar a decisiones de
fondo, resolviendo sustancialmente las pretensiones y derechos que justificaron
su iniciacion. Con esta finalidad, las autoridades tendran el impulso oficioso de
los procedimientos con el fin de dirigirlos de la manera que mejor satisfagan
los intereses generales, y particularmente los de los sujetos involucrados en
la correspondiente actuacion. En este sentido, les correspondera adoptar las
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medidas procesales adecuadas con el fin de que al momento de proferir la
decision final esta se adecue plenamente a las exigencias de los articulos 35 o
36 del Cddigo Contencioso-Administrativo. Esto es, a través del tramite de la
actuacion administrativa se hubieren podido recoger plenamente los argumentos
probatorios y por otra parte tener plena certeza del bloque normativo aplicable
al asunto con el fin de respetar plenamente el principio de legalidad.

Desde esta perspectiva, si la administracion (sic) llega al convencimiento de
que carece de los elementos suficientes para decidir, debers, si se encuentra en
término, ordenar y practicar las pruebas que considere indispensables.

Si el término procesal no permite esta salida al problema, con fundamento en el
articulo 6° del Codigo Contencioso-Administrativo lo podra ampliar en lo que
fuere necesario.

Ahora bien, si su decisiéon depende de lo que deba resolverse en otra actuacion
judicial o administrativa, lo prudente seria suspender temporalmente la
actuacion administrativa, hasta que se produzca la providencia correspondiente,
que le permita a la administracion (sic) sustentar su decisién desde el punto de
vista de la legalidad, la realidad factica, el mérito y la oportunidad.

Se trata de reconocer para las actuaciones administrativas el principio de la
prejudicialidad, sobre todo cuando sus decisiones deben estar perfectamente
adecuadas al ordenamiento juridico. En este sentido, si la decisiéon que debe
adoptarse depende de lo resuelto en otro proceso, la calificacion de la procedencia
de la suspension temporal o de la ampliacion de términos es potestativa de la
autoridad administrativa que dirija la actuacion administrativa y dependera de
la evaluacion previa que realice de su realidad procesal.

Desde el punto de vista de la base legal que deba utilizarse en la decision
administrativa, esto es, desde la perspectiva exclusiva del elemento juridico
de la motivacion de la providencia administrativa, resulta claro, en nuestra
opinion, que siunanormajuridica se encuentraimpugnadaantelajurisdiccion
constitucional, o ante la contenciosa administrativa, no hay razon suficiente
para interrumpir la actuacion administrativa, ni mucho menos para ampliar
los términos. La experiencia nos ensena que los procesos jurisdiccionales en
Colombia no tienen una fecha exacta de terminacion, lo que podria llevar a
una falta de estabilidad juridica por parte de la administracion (sic) frente a las
personas respecto de las cuales deba pronunciar sus decisiones.
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Situacion diferente se presenta en el caso excepcional de que la decisién dependa
de una suspension provisional de la norma que deba aplicarse, suspension
provisional que se encuentre en trdmite o en espera de pronunciamiento
jurisdiccional. En este evento, resulta mas que razonable que la administracion
(sic) espere la decision correspondiente. Es prudente suspender la actuacion, o
ampliar los términos en la medida en que le daria a la administracion la claridad
juridica necesaria para un fallo de fondo.

Si bien es cierto que las normas juridicas se presumen validas mientras no sean
suspendidas, anuladas o declaradas inconstitucionales, la espera en estos
casos resulta recomendable, con el fin de evitar providencias contradictorias
o atentatorias de los derechos fundamentales de los ciudadanos. Ahora bien,
si ya existe pronunciamiento sobre la suspension provisional de la norma
juridica aplicable, la situacion variara radicalmente pues ya la administracion
(sic) cuenta con la claridad necesaria para proceder conforme a lo dispuesto por
el correspondiente tribunal (sic) o el Consejo de Estado”.*

Como bien se desprende de los preceptos constitucionales y legales, en aras de
la primacia de lo sustancial (art. 228 CP) le corresponde al servidor publico, o
al particular en ejercicio de funciones administrativas, en cada caso, verificar
la necesidad y posibilidad de decretar la suspension o ampliacion de términos,
a cuyos efectos puede limitar la dinamica del principio de la preclusion del
proceso sin anular su nucleo esencial, en el entendido de que las actuaciones
administrativas deben propender por la materializacion del valor de la justicia,
que es lo que en definitiva le importa a la sociedad y, especialmente, a las
personas interesadas en cada asunto administrativo.

AUTOEVALUACION

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las
cuestiones correspondientes:

1) Por equivocacion, una persona presenta escrito de peticion ante un
servidor piiblico incompetente para conocer del asunto. Este no le hace
observacion alguna al respecto, y por el contrario, inicia, prosigue y
decide la actuacion administrativa, llegando hasta su notificacion.
(Qué puede hacer la persona afectada por tal actuacion y ante qué
autoridades?

24 Santofimio Gamboa, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo. Bogotd, Universidad Externado de
Colombia, 1998, tercera edicion, tomo II, pp. 209 a 211.
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Ae

2) Al momento de decidir lo atinente a una actuacion administrativa,
el funcionario o funcionaria observa que en él concurre una causal
de recusacion sobreviniente. No obstante, guarda silencio y resuelve
el asunto. Si un particular se siente afectado por dicha falencia, ;qué
puede hacer y ante qué autoridades?

3) Dentro de una actuacion administrativa se presentan las siguientes
irregularidades: i) a pesar de que existe certeza sobre la existencia de
terceros interesados en la resulta de la decision, no se les cita; ii) no se
decretaron ni practicaron dos pruebas que eran pertinentes para resolver
de fondo el asunto; iii) en la notificacion del Acto Administrativo que
le puso fin a la actuacion no se indicaron los recursos que proceden,
ni el término, ni la autoridad ante quien se pueden interponer. ;Qué
pueden hacer las personas afectadas por las mencionadas falencias y
ante qué autoridades?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS
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Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes preguntas:

1) ;Qué similitudes y diferencias se pueden presentar entre el funcionario
o funcionaria incompetente y el que se halla incurso en una causal de
recusacion?

2) ;Qué opina usted de la competencia que puede tener la autoridad
para declarar nulidades dentro de la actuacion administrativa?

3) ¢(Qué opina usted de la figura de la prejuidicialidad en el dmbito de la
actuacion administrativa, de cara al principio de celeridad?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

A

Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore un
resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte
y la decision tomada. Presente el resumen en el trabajo de grupo e
impulsen un debate que les permita expresar comentarios, criticas,
conclusiones y recomendaciones juridicas. Fijar los puntos que guardan
conformidad o disconformidad en las respectivas sentencias, en lo
tocante a las actuaciones administrativas.

Las sentencias son: T-303 de 1994, C-100 de 1996, C-176 de 1996,
C-734 de 2000 y C-1161 de 2000.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

B

SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. Tratado de Derecho
Administrativo. Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2004. EI
autor ilustra ampliamente sobre el tramite y formacion del expediente
en sede administrativa, dando inicio con el ejercicio del derecho de
peticion y tocando aspectos tan importantes como los impedimentos y
recusaciones, la intervencion de terceros, las nulidades, la suspension o
ampliacion de términos y la prejudicialidad.

VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. Bogotd: Editorial
Temis S.A., 1997, undécima edicion. Con una perspectiva historica
que toma como especial referente al Decreto 2733 de 1959, el autor
hace breves comentarios sobre la iniciacion y tramite de las actuaciones
administrativas, aludiendo a la citacion de terceros, a la formacion del
expediente, a las pruebas y a los recursos.
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Unidad S | PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

Contribuir a la discusion, esclarecimiento, formulacion y asimilacion
de las nociones que determinan la estructura de los procedimientos
especiales.

e Identificar y aplicar correctamente las normas que informan los
= procedimientos especiales.

o Formular problemas y alternativas de solucion frente a la evolucion
prictica y tedrica de los temas tratados.

o Comparar el procedimiento administrativo general con los
procedimientos especiales y obtener conclusiones en torno a las
diferencias relevantes que se puedan derivar de alli.

o Determinar los avances juridicos y prdcticos que resultan del
correcto entendimiento y aplicacion de las reglas concernientes a
los procedimientos especiales.

79



UNIDAD 5

5.1. EN SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS
5.1.1. Marco constitucional

De conformidad con el articulo 365 de la Carta Politica, los servicios publicos
son inherentes a la finalidad social del Estado®. Igualmente, es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente?® a todos los habitantes del territorio nacional.

De este dispositivo constitucional se derivan varias directrices, a saber: (i) los
servicios publicos domiciliarios tienen como fin primordial el contribuir al
bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion;”
(ii) el Estado es el garante de la prestacion eficiente de tales servicios,
tanto en la perspectiva de los usuarios y usuarias como en la dimensién
de los intereses empresariales (estatales u oficiales; (iii) estos servicios se
someten al principio de universalidad, en tanto deben prestarse a todos los
habitantes y las habitantes (nacionales y extranjeros) del territorio nacional
sin discriminacién alguna, pues como bien se deduce del contexto general
del ordenamiento constitucional, dichos servicios son esenciales® y estan
inescindiblemente ligados a los Derechos Fundamentales®. Por lo mismo, el
Estado debe discurrir ante la comunidad como garante permanente en la
prestacion de tan importantes servicios.

Precisamente, en atencion al caracter esencial que los servicios publicos
domiciliarios entrafian para la calidad de vida digna de las personas, y ante la
recurrente incapacidad del Estado para asumir su prestacion directa, el segundo
inciso del articulo 365 superior dispone que los mismos podran ser prestados
por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas, o por
particulares®. De este modo se constitucionalizd la presencia econdmica y
social de los particulares en la prestacion de los mencionados servicios®, con las
responsabilidades que ello apareja, segtin términos de los articulos 333, 210 y
123 in fine, de la Constitucidn, con arreglo a los cuales la actividad empresarial
es libre dentro de los limites del bien comun, donde la empresa, como base
del desarrollo, tiene una funcién social que implica obligaciones, amén de las

25 Sentencia C-1371 de 2000 de la Corte Constitucional.

26 Sentencia C-263 de 1996 de la Corte Constitucional.

27 Sentencia T-1016 de 1999 y T-1432 de 2000 de la Corte Constitucional.

28 Sentencia C-663 de 2000 de la Corte Constitucional.

29 Sentencia T-953 de 2002 de la Corte Constitucional.

30 Sentencia C-1162 de 2000 de la Corte Constitucional.

31 La inveterada y creciente presencia de los particulares en la orbita de los servicios puiblicos, en general, muestra un
hito importante en el articulo 1 del Decreto 01 de 1984. En este sentido puede verse, entre otras, la sentencia C-558
de 2001 de la Corte Constitucional.
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responsabilidades que se derivan del ejercicio de las funciones administrativas
que envuelve la prestacion de servicios publicos domiciliarios. En este sentido,
al tenor del articulo 333 superior, se establece una ecuacion que se despliega
asi: de una parte se ampara la libertad de empresa con viabilidad rentistica, y
de otra, se le impone a los operadores econémicos una responsabilidad social,
al igual que el respeto al medio ambiente y al patrimonio cultural de la
Nacion. En tltimas, la actividad empresarial (estatal o privada), en el &mbito del
desarrollo sostenible, debe siempre mostrar un balance social. Con un director
indiscutible de la economia, que es el Estado Social de Derecho, quien por
mandato expreso del articulo 334 de la Carta, debe intervenir® para conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de las habitantes y los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y
la preservacion de un ambiente sano.

El articulo 365 superior prescribe que los servicios publicos estaran sometidos
al régimen juridico que fije la ley. Y fue tan diligente el Constituyente de 1991
sobre la concrecion de este hacer, que a través del articulo transitorio 48 previd
que, si al término de las dos primeras legislaturas del nuevo Congreso de la
Republica no se expidiere el estatuto legal correspondiente, el Presidente de la
Republica quedaba autorizado para ponerlo en vigencia a través de decretos
con fuerza de ley. Asi, al amparo de este basamento constitucional, es logico
inferir que estamos ante un régimen especial.*

5.1.2 Marco legal

La preceptiva juridica de los servicios publicos domiciliarios esta comprendida
principalmente en las siguientes disposiciones legales y reglamentarias: Ley 72
de 1989, 142 de 1994, ley 143 de 1994, ley 286 de 1994, ley 37 de 1993, ley 182 de
1995, ley 222 de 1995, ley 226 de 1995, ley 373 de 1995, ley 335 de 1996, ley 383 de
1997, ley 422 de 1998, ley 446 de 1998, ley 489 de 1998, ley 610 de 2000, ley 632 de
2000 y ley 633 de 2000, ley 689 de 2001. Decreto 951 de 1989, decreto 1303 de 1989,
decreto 1900 de 1990, decreto 1842 de 1991, decreto 990 de 1998, decreto 421 de
2000 y decreto 891 de 2002.

Pues bien, en ejercicio de sus competencias constitucionales, el Congreso
expidio la ley 142 de 1994, “Por la cual se establece el régimen de los servicios

32 Constitucionalmente, desde el afio 1936 le compete al Estado intervenir en la orientacion y marcha de la economia
en pro del bien comiin, y hoy, con planes nacionales de desarrollo que destacan la presencia del CONPES.

33 Los planteamientos constitucionales que aqui se expresan, hacen parte de la sentencia de 22 de agosto de 2006,
exp. AT-06-1786, Subseccion D, Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca. M.P. José Antonio
Molina Torres.
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publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”. Preceptiva que a la fecha
ha experimentado un polémico desarrollo practico, con las consecuencias que
la realidad nacional muestra en los dominios de la calidad, de la cobertura y de
los costos de tales servicios. Cierto es que a través de varias reformas legales
se ha tratado de conjurar y resolver algunas de las perversiones que acusa la
fenomenologia del sector, tal como ocurre, por ejemplo, con la Ley 689 de
2001 y con la nueva ley de arrendamientos. Empero, las falencias del régimen
de los servicios publicos domiciliarios nos convocan hacia el replanteamiento
estructural de una preceptiva que englobe los aspectos juridicos, técnicos,
ambientales, operativos y financieros pertinentes; esto es, que al tenor de una
nueva ley suficientemente comprensiva de los diversos extremos del servicio,
el mencionado ordenamiento desarrolle armonicamente los mandatos de la
Carta Politica. Por donde, la nueva nocion de servicio publico esta llamada
a construirse integrando los respectivos contenidos juridicos, econémicos,
técnicos, culturales y ambientales, y todo, en una perspectiva social.

En esta dimension, la Ley 142 de 1994 establece un esquema empresarial que se
explica en los siguientes términos:

De acuerdo con el inciso primero de su articulo 17, las empresas de servicios
publicos domiciliarios son sociedades por acciones cuyo objeto es la prestacion de
los servicios publicos de que trata esta ley. Igualmente, con arreglo al paragrafo
1 de este articulo, las entidades descentralizadas de cualquier orden, territorial o
nacional, cuyos propietarios no deseen que su capital esté representado en acciones,
deberan adoptar la forma de empresa industrial y comercial del Estado.

Ab initio, con referencia a la composicion del capital de las empresas del sector,
la ley acoge dos géneros empresariales distintos:

Primero. Las empresas de servicios publicos domiciliarios que, por disposicion
de su articulo 17, se deben constituir como sociedades por acciones.

Segundo. Lasempresasindustriales y comerciales del Estado que, por disposicion
del paragrafo 1 del mismo articulo, no pueden constituirse por acciones.

Por consiguiente, en el campo de los servicios publicos domiciliarios las empresas
industriales y comerciales del Estado —de cualquier orden—no pueden constituirse
por acciones. Conclusion que encuentra suficiente respaldo sistémico en todo el
ordenamiento juridico que gobierna la prestacion de los susodichos servicios.

82



PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

En efecto, ndtese comolaLey 142 enlosnumerales 5, 6 y 7 de su articulo 14, define a
las empresas que prestan servicios ptblicos domiciliarios como oficiales, mixtas
o privadas, dependiendo del monto de los aportes estatales y privados a capital.
De manera concurrente el articulo 19 ejusdem determina que estas empresas se
someten a un conjunto de reglas, que con algunas particularidades® en torno
al capital suscrito y pagado, tienen especial parentesco con el régimen juridico
de las sociedades por acciones, y particularmente, con las sociedades anénimas,
ya que al tenor del numeral 15 del prenotado articulo 19: “En lo demas, las
Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios se regirdn por las reglas del
Codigo de Comercio sobre sociedades andnimas”.

Ahora bien, entre el suscriptor, suscriptora y/o usuario, usuaria y la empresa
o entidad prestadora de servicios publicos domiciliarios media una relacion
contractual, la cual sienta sus reales en el contrato de condiciones uniformes,
que se caracteriza por ser consensual, bilateral, oneroso, de tracto sucesivo y de
adhesion, tal como lo prescribe el articulo 128 y siguientes de la Ley 142 de 1994.
Asimismo, el articulo 152 de esta ley dispone que “es de la esencia del contrato
de servicios publicos que el suscriptor o usuario pueda presentar a la empresa
peticiones, quejas y recursos, relativos al contrato de servicios publicos”. En
cuanto a su régimen legal el articulo 132 de la misma ley prevé: “El contrato
de servicios publicos se regira por lo dispuesto en esta Ley, por las condiciones
especiales que se pacten con los usuarios, por las condiciones uniformes que
sefialen las Empresas de Servicios Publicos, y por las normas del Codigo de
Comercio y del Codigo Civil”.

En torno al contrato de condiciones uniformes ha dicho la Corte Constitucional:

“Este tema fue examinado por la Corte Constitucional con particular énfasis a
través de la sentencia T - 540 de 1992, donde al efecto se afirmo:

“La naturaleza juridica de las relaciones entre los usuarios de servicios publicos
y las empresas encargadas de su prestacion no es un tema pacifico en la doctrina.
Por un lado, la tesis privatista, anteriormente vinculada a la distincion de actos
de autoridad y actos de gestion de la administracion, hoy en auge en razén del
movimiento que favorece la privatizacion de empresas de servicios publicos,
postula la aplicacion del derecho privado a muchas prestaciones administrativas,
en especial las desempefiadas por concesionarios. La tesis de la naturaleza
juridico-publica, de otra parte, sostenida por la doctrina alemana, sefala que

34 Las particularidades que muestra la ley en torno al capital suscrito y pagado pueden estimular la formacion de
sociedades de papel y, en general, las empresas de maletin.
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invariablemente la actividad inherente a todos los servicios publicos no es
contractual, sino reglamentaria. Se busca enfatizar la prevalencia de la seguridad
juridica sobre las ventajas individuales de la contratacion privada en atencion
a que la prestacion de servicios es una actividad dirigida a la realizacion del
interés publico. Ninguna posicion unilateral, sin embargo, ha logrado responder
cabalmente a las caracteristicas de los diversos servicios publicos.

“La relacion juridica entre el usuario y las empresas de servicios publicos
domiciliarios es, en algunos aspectos y respecto de ciertos servicios, una relacion
legal y reglamentaria, estrictamente objetiva, que se concreta en un derecho a
la prestacion legal del servicio en los términos precisos de su reglamentacion,
sin que se excluya la aplicacion de normas de derecho privado en materias no
reguladas por la ley.

“La variedad de los servicios publicos - esenciales (CP arts. 56, 366), sociales
(CP arts. 46, 48, 64), domiciliarios (CP arts. 367 y ss), comerciales o industriales
(CP art. 64) y las variadas modalidades de su prestacion - directamente por el
Estado o a través de comunidades organizadas o particulares - son criterios
que sumados a la decision del legislador permiten determinar el derecho
aplicable en cada caso. La cldsica exigencia de someter los servicios publicos
a las reglas exorbitantes del derecho publico con miras a mantener las
prerrogativas del Estado ha perdido vigencia frente a su prestacion creciente a
través de concesionarios y la superacion de la antinomia entre rentabilidad,
eficacia y cubrimiento del servicio. La situacion juridica del usuario en parte es
contractual y en parte reglamentaria, segtin lo establezca el propio legislador (CP
art. 365). Esta regulacion es mas intensa y abarca mayor niimero de aspectos de
las relaciones entre el Estado y los usuarios cuando el servicio asume un caracter
acentuadamente mas administrativo y se presta directamente por el Estado.
Al contrario, tratdindose de servicios publicos prestados por particulares,
los aspectos o problemas no previstos en la reglamentaciéon administrativa,
salvo si de su naturaleza se deduce lo contrario, deben resolverse aplicando
criterios contractualistas, mas afines a las actividades desarrolladas por los
concesionarios de un servicio publico.

“No es entonces exodtico que la relacion juridica entre usuario y empresa de
servicios publicos sea simultaneamente estatutaria y contractual. En materia de
servicios publicos domiciliarios, por el contrario, esta es la regla general, debido
a que su prestacion involucra derechos constitucionales - salud, educacion,
seguridad social, etc. - y su reglamentacion administrativa obedece a intereses
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publicos determinados, quedando reservada su gestion, control y vigilancia a
los organismos del Estado”.

Esa relacion estatutaria y contractual aparece vertida en el articulo 132 de la
ley de servicios, que a su turno impone una regla hermenéutica tendiente a la
armonizacion jerdrquica de esta ley con las condiciones especiales que se pacten
con los usuarios, con las condiciones uniformes que senalen las empresas de
servicios publicos y con las normas de los cddigos de comercio y civil. Poniéndose
derelieve el caracter mixto, o sise quiere especial, del contrato de servicios publicos,
de suyo uniforme, consensual, de tracto sucesivo, oneroso y de adhesion.

Como era de esperarse, a la luz de la ecuacion empresa - usuario la ley 142
senalo las reglas concernientes a la solucion de los conflictos que se puedan
presentar, tanto entre los extremos contractuales como entre el usuario y terceros,
definiendo al efecto las directrices para la defensa de los usuarios en sede de
la empresa y para la liberacion del suscriptor (temporal o definitiva) respecto
de sus obligaciones contractuales, a tiempo que le defiri6 a las comisiones de
regulacion la competencia para determinar por via general los casos en que el
suscriptor podra acceder a dicha liberacion obligacional (art. 128, inc. 4°).

De capital importancia para la existencia del contrato de condiciones uniformes
es el derecho de peticion y los principios de publicidad y contradiccion, toda vez
que al tenor del articulo 152 de la ley de servicios: “Es de la esencia del contrato
de servicios publicos que el suscriptor o usuario pueda presentar a la empresa
peticiones, quejas y recursos relativos al contrato de servicios publicos”.

Propio es decir también que esa publicidad que reclama para si el contrato
de condiciones uniformes trasciende sus clausulas socialmente en pro de la
participacion ciudadana que la ley 142 prevé en cabeza de los comités de desarrollo
y control social, como que éstos, en nombre de la comunidad que aglutinan y
representan, tienen funciones de coparticipacion empresarial y de control en aras
de la continuidad, la eficiencia y la eficacia de esos servicios que en gran medida
suelen dar noticia sobre la calidad de vida de los habitantes de un pais.

A partir de ese presupuesto basico de la publicidad el ejercicio del derecho de
contradiccion se desenvuelve a través de las actuaciones administrativas y de
la via gubernativa, concretdndose ante todo en oportunidades para formular
peticiones, quejas, reclamos y recursos, de cuyos resultados practicos debe
dar razén, de una parte, la estructura orgéanica y funcional de las oficinas de

35 Corte Constitucional, sentencia T-540 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz.
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peticiones, quejas y recursos de las empresas, y de otra, el grado de credibilidad
social alcanzado por éstas a partir de sus actuaciones y resoluciones.

Con arreglo a todo lo anterior puede decirse que, el caracter esencial que los
derechos de peticidon y contradiccion ostentan en el marco del contrato de
condiciones uniformes atiende a la proteccion inmediata de los derechos del
usuario, a la cobertura, calidad y costos del servicio que informan los fines
sociales del Estado, y por supuesto, a la participacion de las personas en las
decisiones quelas afectan. Delo cual se siguelanecesidad de quelasactuacionesy
resoluciones de los prestadores de servicios publicos domiciliarios correspondan
tanto a la ley como a la praxis inherente a esa viabilidad empresarial que la
Carta reconoce y estimula al amparo de la libre competencia econémica con
responsabilidad social, ambiental y cultural (art. 333)".%

En un plano mas amplio, conviene recordar que la preceptiva de los servicios
publicos domiciliarios tiene su génesis en un bloque de competencias
concurrentes, toda vez que, a partir de los postulados constitucionales, el
régimen de estos servicios esta integrado por la Ley 142 de 1994 y las demas que
la modifican y complementan; los decretos del Presidente de la Reptblica; los
Actos Administrativos de las Comisiones de Regulacion -CRA, CREG y CRT-
y de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios; las ordenanzas
de las Asambleas Departamentales; los acuerdos de los Concejos Municipales
y Distritales; y las estipulaciones que con arraigo en las reglas superiores
establezcan en los contratos de servicios publicos las empresas y entidades
prestadoras de servicios publicos domiciliarios.

En esta relacion juridica se destaca la especial naturaleza que entrafia la factura
de servicios publicos, la cual se identifica como cuenta de cobro, titulo ejecutivo
y Acto Administrativo, segtin voces de los articulos 14-9, 130 y 154 de la Ley 142
de 1994, en concordancia con las normas del derecho civil y comercial.

En razon de su naturaleza juridica, la factura experimenta un desdoblamiento
que se expresa asi: i) para efectos de su cobro, o lo que es igual, cuando la
empresa o entidad prestadora del servicio procede como sujeto activo para
obtener el pago, la factura se comporta como un titulo ejecutivo; ii) cuando es
el suscriptor o suscriptora, usuario o usuaria quien acttia contra la factura de
servicios, ésta se comporta como un Acto Administrativo. Este es el sentido que
nos interesa para el desarrollo de la presente unidad, toda vez que se trata de
estudiar el desenvolvimiento de la factura en sede administrativa.

36 Sentencia C-558 de 2001 de la Corte Constitucional.
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5.1.3 Procedimiento para la defensa del usuario o usuaria en sede de la
empresa de servicios publicos

A partir del perfeccionamiento del contrato de condiciones uniformes y de
la prestacion del servicio mismo, la empresa o entidad debe facturar todos los
factores autorizados por las normas sobre servicios publicos domiciliarios, en la
forma, condiciones y tiempo debidos. Al respecto el articulo 150 de la Ley 142 de
1994 prescribe que: “Al cabo de cinco meses de haber entregado las facturas, las
empresas no podran cobrar bienes o servicios que no facturaron por error, omision,
o investigacion de desviaciones significativas frente a consumos anteriores. Se
excepttian los casos en que se compruebe dolo del suscriptor o usuario”.

De conformidad con el articulo 124 del Decreto 2150 de 1995, el suscriptor
o usuario tiene derecho a recibir oportunamente la factura de cobro y la
empresa la obligacion de entregdrsela. Dicha entrega debera realizarse por lo
menos con cinco dias de antelacién a la fecha de pago oportuno sefialada en
la factura. Asimismo, de acuerdo con el articulo 154 de la Ley 142 de 1994,
las reclamaciones contra la factura deben hacerse dentro de los cinco meses
siguientes a la expedicion de la misma.

El procedimiento para la defensa de los usuarios y las usuarias en sede de la
empresa se halla comprendido entre los articulos 152 y 159 de la Ley 142 de
1994 y concordantes, en los siguientes términos: 1) es de la esencia del contrato
de servicios publicos domiciliarios que el suscriptor o suscriptora, usuario o
usuaria pueda presentar ante la empresa o entidad peticiones, quejas y recursos
relativos a dicho contrato; 2) para ESTOS fines las personas prestadoras de tales
servicios deben constituir la oficina de peticiones, quejas y recursos — PQR-, y
ésta debe contestar de manera completa, precisa y oportuna las peticiones sobre
todas las operaciones directas o indirectas que se realicen para la prestacion de
los servicios publicos, siempre y cuando no se trate de informaciéon amparada
por reserva constitucional o legal; 3) sea cual fuere el Acto Administrativo que
afecte al suscriptor o suscritora, usuario o usuaria, cuando aquél o éste formulen
reclamos o recursos, la empresa o entidad tiene el deber de otorgar todas las
garantias constitucionales y legales posibles, en aras del debido proceso y de la
supremacia del derecho sustancial.

Para una adecuada ilustracion sobre la ritualidad del procedimiento en sede
administrativa traemos a colacion la hipotesis de la factura. Al respecto, cuando
quiera que el suscriptor o usuario no esté conforme con el contenido de ésta,
dentro de los cinco meses siguientes a su expedicion deberad presentar, ante
la PQR, el correspondiente reclamo, para cuya contestacion y notificacion la
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empresa o entidad dispone de un término de quince (15) dias habiles, siguientes
al reclamo, so pena de que se configure el silencio administrativo positivo. La
respuesta se da a través de un Acto Administrativo, contra el cual proceden
los recursos de reposicion y apelacion, los cuales se deben interponer dentro
de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion en el mismo escrito y en orden
subsidiario, ante el gerente o representante legal de la persona prestadora de los
mencionados servicios. La decision del recurso de posicion debe producirse y
notificarse dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a su interposicion,
so pena de que se configure el silencio administrativo positivo. En cualquier
caso, el silencio administrativo positivo ocurre, salvo que se demuestre que el
suscriptor o suscriptora, usuario o usuaria auspicio la demora o que se requirid
la practica de pruebas.

Ahora bien, siempre que se presente el silencio administrativo positivo, la
empresa o entidad prestadora del servicio debera, dentro de las setenta y dos (72)
horas siguientes al vencimiento del término de los quince (15) dias habiles,
reconocer al suscriptor o suscriptora, usuario o usuaria, los efectos de dicho
silencio. “Sino lohiciere, el peticionario podra solicitar de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios laimposicion delas sanciones correspondientes,
sin perjuicio de que ella adopte las medidas pertinentes para hacer efectiva la
ejecutoriedad del acto administrativo presunto”. Tal como lo dispone el articulo
123 del Decreto 2150 de 1995.

En esta materia el Consejo de Estado afirma:

“En relacion con la interpretacion el articulo 123 del Decreto 2150 de 1995, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha sido reiterativa y clara en senalar que se
configura el silencio administrativo positivo cuando las empresas prestadoras
de servicios publicos domiciliarios no resuelven los peticiones, quejas y recursos
propuestos dentro de los 15 dias habiles siguientes a la fecha de presentacion del
mismo, salvo que el usuario o suscriptor hubiese auspiciado la demora o se hubiese
requerido la practica de pruebas. De consiguiente, la ausencia de resolucion de una
peticion produce un acto administrativo presunto que genera derechos subjetivos,
en la medida en que ese acto no contradiga la ley o la Constitucion. En este orden
de ideas se concluye que la accién de cumplimiento es procedente para exigir la
operancia del silencio administrativo positivo cuando la empresa prestadora del
servicio publico domiciliario no hubiere resuelto el recurso de reposicion dentro
del término y en las condiciones sefhaladas en el articulo 158 de la Ley 142 de 1994.
Es decir que sila empresa de servicios puiblicos no resuelve la peticion dentro de los
15 dias habiles siguientes a la fecha de su presentacion esta obligada a reconocer,
dentro de las 72 horas siguientes al vencimiento del anterior término, el silencio
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administrativo positivo respecto de lo solicitado, a menos que demuestre que su
demora fue auspiciada por el peticionario o que obedecio a la practica de alguna
prueba relacionada con tal peticion”.’

Ahora bien, conviene recordar que las notificaciones que la empresa o entidad
prestadora de servicios publicos haga sobre su respuesta a las peticiones, quejas
y recursos (reposicién) del usuario o suscriptor, deben concretarse dentro de
los mismos 15 dias que tiene para decidir; pues, de nada sirve que al interesado
se le resuelva su peticion, queja o recurso dentro de los 15 dias siguientes a la
presentacion del escrito correspondiente, cuando la notificacion se le hace con
posterioridad a este término. En otras palabras, la respuesta que la empresa o
entidad prestadora de servicios publicos domiciliarios debe darle a las peticiones,
quejas y recursos, solo se puede estimar como oportuna cuando dentro del
mencionado término de los 15 dias la empresa o entidad decide y le notifica al
usuario o suscriptor el contenido del respectivo acto administrativo. En caso
contrario, la respuesta de la empresa o entidad es extemporanea, y por ende, se
configura el silencio administrativo positivo con los efectos que sefiala la ley.

Cuando la decision del recurso de reposicion sea contraria a lo solicitado por
el suscriptor o usuario, el gerente o representante legal de la empresa debera,
a continuacion de la notificacién sobre lo resuelto, enviar el expediente a la
Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios para que dirima el recurso
de apelacion. “Si dentro del trdmite de la apelacion, la Superintendencia de
Servicios Publicos estima necesario practicar pruebas o el recurrente las solicita,
debera informar por correo certificado a las partes, con la indicacion de la fecha
exacta en que vence el término probatorio, que no puede ser superior a treinta (30)
dias habiles, prorrogables hasta otro tanto”. Segtin lo prevé el articulo 20 de la Ley
689 de 2001, que modifico el articulo 159 de la ley 142 de 1994.

Tanto el reclamo como la interposicion de los recursos de reposicion y apelacion,
no implican el pago previo de las cantidades discutidas por el suscriptor
o suscriptora, usuario o usuaria, incluso cuando se trate del promedio del
consumo de los tltimos cinco periodos; antes bien, para recurrir, el interesado
o interesada solo debe pagar previamente las sumas que él reconoce deber a la
empresa o entidad prestadora del servicio publico. Igualmente, salvo enlos casos
de suspension en interés del servicio, o cuando ésta pueda hacerse sin que sea
falla del servicio, la empresa o entidad tampoco podra suspender, terminar o
cortar el servicio, hasta tanto haya notificado al suscriptor o usuario la decision

37 Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia de 16 de octubre de 2003, radicacion 03-1402-01. M.P. Dario
Quifiones Pinilla.
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sobre los recursos interpuestos en debida forma. Lo cual es indicativo de que,
una vez agotada la via gubernativa, la empresa o entidad si podra suspender,
terminar o cortar el servicio correspondiente.

Las peticiones, quejas, reclamos o recursos no requieren presentacion personal ni
intervencion de abogado aunque se emplee un mandatario, y pueden formularse
por violacion de la ley o de las condiciones uniformes del contrato. Le corresponde
a las empresas y entidades disponer de formatos para facilitar la presentacion
de los recursos a los suscriptores o usuarios que deseen emplearlos. En forma
complementaria, las personerias municipales deberan asesorar a los suscriptores
o usuarios que deseen presentar recursos, cuando lo soliciten personalmente.

Concurrentemente, en el plano de la publicidad de los actos producidos por
las empresas y entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios, debe
subrayarse el articulo 159 de la Ley 142 de 1994 (modificado por la Ley 689 de
2001), conforme al cual las decisiones relativas a peticiones y recursos deben
hacerse en la forma prevista en el CCA.

En la esfera del procedimiento administrativo propio de los servicios ptblicos
domiciliarios, en sentencia C-558 de 2001 afirmo la Corte Constitucional:

“Bajo estos lineamientos la ley 142 de 1994 establecié en su capitulo VII las
reglas correspondientes a la DEFENSA DE LOS USUARIOS EN SEDE DE LA
EMPRESA, destacando in limine el rol esencial que las peticiones, quejas y
recursos juegan dentro del contrato de servicios ptublicos domiciliarios. En
tal sentido estipulé un mandato organico y funcional segun el cual todas las
personas prestadoras de servicios publicos domiciliarios deben constituir una
oficina de peticiones, quejas y recursos, con facultades para decidir sobre los
pedimentos verbales o escritos que presenten los usuarios, los suscriptores
o los suscriptores potenciales en relacion con el servicio o los servicios que
presten. Seguidamente definié al recurso como un acto del suscriptor
o usuario para obligar a la empresa a revisar ciertas decisiones que afectan
la prestacion del servicio o la ejecucion del contrato, enunciando como actos
susceptibles de recurso los de negativa del contrato, suspension, terminacion,
corte y facturacion que realice la empresa.

De este modo quedé regulada una auténtica via gubernativa para el sector de los
servicios publicos domiciliarios, sin distingo alguno en cuanto a la naturaleza
publica, mixta o privada de los agentes prestadores, que a su turno obran como
titulares de funciones administrativas. Lo cual encuentra su razén de ser en la
necesidad de que las empresas y entidades del sector tengan la oportunidad
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de revisar y enmendar sus propios actos hasta el grado de la reposicion, con
la subsiguiente y complementaria competencia de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios en recurso de apelacion.

Es de registrar que si bien el articulo 154 de la ley 142 sefiala en su primer inciso
como susceptibles de reposicion y apelacion los actos de negativa del contrato,
suspension, terminacion, corte y facturacion; con arreglo a los incisos siguientes
cabe entender que la interposicion del recurso de reposicion no siempre es dable
de manera inmediata, toda vez que para la procedencia de los recursos contra
actos de facturacion debe mediar el previo reclamo por parte del interesado.
Reclamo que en todo caso debe hacerse dentro de los cinco meses siguientes a la
expedicion de la factura. De suerte que el recurso de reposicion contra los actos
que resuelvan las reclamaciones por facturacion debe interponerse dentro de
los cinco dias siguientes a la fecha de conocimiento de la decisién. Este mismo
término opera en relacion con los recursos de reposicion y apelacion contra los
demas actos de la empresa que enumera el primer inciso del citado articulo
154, esto es, que los recursos gubernativos proceden dentro de los cinco dias
siguientes a la fecha en que la empresa ponga en conocimiento del suscriptor o
usuario el acto de negativa del contrato, suspension, terminacion o corte. Siendo
necesario destacar también la causal de improcedencia que frente a los tres
ultimos actos prevé el segundo inciso del articulo 154 al disponer que:

“No son procedentes los recursos contra los actos de suspension, terminaciéon y
corte, si con ellos se pretende discutir un acto de facturacién que no fue objeto
de recurso oportuno”.

Causal que encuentra su razon de ser en el hecho de que no resulta justificable
ni proporcionado el que un suscriptor o usurario pretenda cuestionar actos
vinculados a facturaciones que no reclamo ni recurri6 dentro de la oportunidad
legal, pues a derechas se entiende que mal podria impugnarse unos actos que
como la suspension, terminacion o corte devienen de una facturacion que ya
esta en firme, debiendo por tanto el usuario o suscriptor soportar los efectos
econdmicos y operativos de su incuria o desentendimiento.

En cuanto al orden de presentacion de los recursos la ley de servicios establece
que el recurso de apelacion solo puede interponerse como subsidiario del
de reposicion ante la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
Asimismo, con el fin de apoyar el ejercicio del derecho de contradicciéon la
ley permite al interesado formular el recurso personalmente o a través de
interpuesta persona, sin que deba ser abogado quien obre como mandatario.
Seguidamente, en desarrollo del principio de celeridad la ley estipula que las
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empresas deberan disponer de formularios para facilitar la presentacion de los
recursos, correspondiéndole también a las personerias asesorar alos suscriptores
o usuarios que deseen interponerlos, siempre que lo soliciten personalmente
(arts. 154, 157 y 159, ley 142/94).

Como salvaguarda frente al eventual mutismo de las empresas la ley de servicios
establecio el silencio administrativo positivo a través de su articulo 158, el cual
fue subrogado por el articulo 123 del decreto 2150 de 1995, obteniéndose al efecto
una dimensién mucho mas comprensiva del texto primigenio. De suerte que a
partir de este decreto toda entidad o persona vigilada por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, prestadora de los servicios publicos de que trata
la ley 142 de 1994, tiene el deber de resolver las peticiones, quejas y recursos que
presenten los suscriptores o usuarios en desarrollo de la ejecucion del contrato
de condiciones uniformes, dentro de un término de 15 dias habiles contados a
partir de la fecha de su presentacion, so pena de entenderse que la peticion, queja
o recurso ha sido resuelto en forma favorable. En tal evento la entidad prestadora
del servicio publico debera reconocer los efectos de dicho silencio administrativo
dentro de las 72 horas siguientes al vencimiento del término de los 15 dias, y en su
defecto la Superintendencia de Servicios Publicos.

De otro lado, con el fin de simplificar el lenguaje gubernativo se dispuso a
través del paragrafo del articulo 123 del decreto 2150 de 1995 que la expresion
genérica “peticion”, comprende las peticiones en interés particular, asi como las
quejas y los recursos que presente un suscriptor o usuario.

A manera de conclusion puede afirmarse entonces que las empresas y entidades
prestadoras de servicios publicos domiciliarios, independientemente de su
condicion estatal o privada, gozan de un conglomerado de derechos, poderes
y prerrogativas de autoridad publica que las habilitan para cumplir funciones
administrativas que van desde la resolucion de peticiones, quejas y reclamos
hasta la decision del recurso de reposicion, ofreciéndose como en una balanza
el acervo de facultades de autoridad publica y el control de autotutela que se ve
complementado con la revisidon superior encomendada a la Superintendencia
de Servicios Publicos para la culminacion de la via gubernativa”.

En lo tocante al pago (de las sumas no discutidas) que debe hacer el suscriptor,
suscriptora, usuaria o usuario para recurrir, al examinar el articulo 155 de la

Ley 142 de 1994 dijo la Corte en la prenotada sentencia:

ara una mejor inteligencia de este articulo conviene observar de entrada que
“P. j telig de este articul b de entrada q
con arreglo a la ley de servicios la factura ostenta una condicion compleja que
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abarca las calidades de cuenta de cobro, titulo ejecutivo y acto administrativo, tal
como lo dan a entender los articulos 14.9, 130 y 154 de le ley. Condicion juridico-
economica de suyo vinculada al servicio recibido por el usuario bajo los auspicios
de su derecho a la medicion de los consumos reales, que a su turno le permite a
la ley establecer una regla general, cual es la de que ninguna empresa o entidad
prestadora de servicios publicos domiciliarios puede exigirle al suscriptor o
usuario como requisito para reclamar y recurrir, el previo pago de la factura.

Vale decir, cuando quiera que el suscriptor o usuario pretenda reclamar contra
el contenido de una factura, y llegado el caso recurrir la decision por resultarle
desfavorable, podra hacerlo sin que sea necesario cumplir con requisito pecuniario
alguno. Ademas, segtin voces del prenotado articulo, la empresa o entidad no podra
suspender, terminar o cortar el servicio hasta tanto haya notificado al interesado la
decision sobre los recursos interpuestos oportunamente. Empero, durante el interregno
gubernativo la prestacion del servicio podra suspenderse cuando la empresa o entidad
deba hacer reparaciones técnicas, mantenimientos periddicos y racionamientos por
fuerza mayor, siempre que de ello se de aviso amplio y oportuno a los suscriptores o
usuarios. Igualmente, la empresa o entidad podra suspender el servicio con el fin de
evitar perjuicios que se deriven de la inestabilidad del inmueble o del terreno, siempre
que se haya empleado toda la diligencia posible, dentro de las circunstancias, para
que el suscriptor o usuario pueda hacer valer sus derechos, so pena de incurrir en
responsabilidad civil por los perjuicios ocasionados a los usuarios, y sin perjuicio de
las sanciones penales a que haya lugar en relacién con los administradores, empleados,
funcionarios y contratistas (arts. 11.9, 139, nums. 1 y 2, ley 142/94).

Ahora bien, el articulo 155 autoriza también la suspension por otros motivos,
siempre que la misma no constituya falla del servicio, toda vez que ante la
ocurrencia de ésta el suscriptor o usuario tiene derecho a la resolucion del
contrato, o0 a su cumplimiento con las reparaciones previstas en el articulo
137, numerales 1, 2 y 3 de la ley 142. Siendo importante resaltar a estos efectos
la titularidad que tiene tanto el suscriptor como el usuario para solicitar la
resolucion del contrato, pues como bien se desprende del primer inciso del
articulo 130 de la ley de servicios, en el contrato de condiciones uniformes
son partes la empresa de servicios publicos y el usuario, extremo éste que
a su vez engloba al suscriptor y al propietario para identificarlos como
sujetos solidarios respecto de los derechos y obligaciones que emanan del
contrato. Desde luego que en un espectro mucho mas amplio la categoria de
usuario incorpora al poseedor, al usufructuario y al nudo propietario, en la
medida en que cada uno de ellos obtiene un beneficio particular, ya como
servicio directo, ora en términos de cualificaciéon econémica y habitacional
del inmueble afecto al servicio.
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Asi, pues, segtin se puede concluir delo anotado, el articulo 155 inscribe unaregla
general que autoriza al usuario inconforme con un acto de facturacion para que
formule los reclamos que estime convenientes a sus intereses, e interponga los
recursos tendientes a obtener la prosperidad de sus pretensiones, sin que por otra
parte tenga que pagar suma alguna para ser oido en via gubernativa. Regla que
palmariamente se erige idonea para la viabilidad de los casos en que el usuario
se encuentre en total desacuerdo con el respectivo acto de facturacion. Lo cual
resulta 16gico y garantizador tanto del derecho de peticion como del derecho
de contradiccion que finalmente permite acceder a la senda judicial, toda vez
que una preceptiva contraria haria nugatorios tales derechos para las mayorias
menesterosas, con el subsiguiente desmedro del derecho a la igualdad que
bajo las circunstancias vistas no admite condicionamiento econémico alguno.
Por lo demas, la posicion dominante que exhiben y aprovechan las empresas
y entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios debe encontrar un
contrapeso juridico- econdmico en el ejercicio del derecho de contradiccion
predicable del suscriptor o usuario.

Ahora bien, poniendo de manifiesto el cardcter consecuente de su estructura
preceptiva, el articulo 155 de la ley 142 de 1994 culmina sus dictados juridicos
reconociendo la contrapartida juridica y obvia que debe militar en pro del
suscriptor o usuario parcialmente inconforme y de la viabilidad empresarial
del agente prestador del servicio. Esa contrapartida juridica corresponde
precisamente al inciso demandado en accién de inconstitucionalidad, y que
al tenor de su texto reza:

“Sin embargo, para recurrir el suscriptor o usuario debera acreditar el pago de
las sumas que no han sido objeto de recurso, o del promedio del consumo de
los altimos cinco periodos”.

Desde luego que si el suscriptor o usuario aceptd deber una parte de las
sumas liquidadas en la factura, lo l6gico y juridico es que las pague, para luego
si acceder al recurso o recursos correspondientes. Pues no se ve razdn valida
ni suficiente para que un suscriptor o usuario que dice deber parcialmente una
factura, pretenda luego desatender el pago de los servicios que €l reconoce
hacer recibido, so pretexto de hallarse en trance de impugnacion, ya que tal
conducta no consulta las premisas del articulo 155 de la ley de servicios, ni le
hace honor a la posiciéon que desde un principio él asumié libremente frente a
las sumas facturadas.

Yendo mas al fondo de las cosas debe estimarse también el hecho de que la
aceptacion parcial de determinados valores por parte del suscriptor o usuario
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tiene una génesis contractual que habilita a la empresa para exigirle el pago
oportuno de los bienes y servicios suministrados y no discutidos, pues no otra
cosa se infiere del articulo 128 de la ley de servicios que al definir el contrato de
condiciones uniformes prevé a cargo del usuario la obligacion de pagar un precio
en dinero por el servicio recibido. Lo que por otra parte no obsta para que en los
eventos de gran iliquidez del suscriptor o usuario pueda acudirse al expediente
de la dacion en pago. En todo caso, propio es advertir que con arreglo a lo
dispuesto en el articulo 367 del Estatuto Supremo la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios no puede tener un cardcter gratuito, por el contrario, su
naturaleza onerosa es inherente a la relacion contractual en la perspectiva de
alcanzar, preservar y mejorar parala comunidad tantola cobertura comola calidad
del servicio, lo cual no se consigue prohijando la desobediencia civil frente a las
deudas por bienes y servicios efectivamente recibidos, amén del enriquecimiento
sin causa que a favor de algunos podria presentarse ocasionalmente.

En este contexto, con relacion al segundo inciso del articulo 155 de la Ley 142
de 1994, esto es, en tanto dispone: “Sin embargo, para recurrir el suscriptor o
usuario debera acreditar el pago de las sumas que no han sido objeto de recurso,
o del promedio del consumo de los tltimos cinco periodos”. La Corte expreso
en la misma sentencia:

“Tal como quedd reseniado, de acuerdo con la regla general establecida en el
primer inciso del articulo 155 de laley de servicios: “Ninguna Empresa de Servicios
Publicos podra exigir la cancelacion de la factura como requisito para atender
un recurso relacionado con ésta”.

Pues bien, de cara al inciso demandado ;qué ocurre entonces cuando la materia
en discusion esta constituida precisamente por el promedio del consumo de los
ultimos cinco periodos?

Naturalmente, en dicha hipdtesis, dados los presupuestos del articulo 155 el
suscriptorousuarionoestaobligadoapagar previamente el monto correspondiente
a tal promedio. Lo cual es asi por cuanto la regla general establecida en el primer
inciso del articulo 155 debe desarrollarse con arreglo a su contenido esencial, que
ante todo pregona la improcedencia del pago previo de las sumas discutidas, sea
cual fuere la forma que éstas asuman. Imperativo que por tanto opera sobre la
hipdtesis planteada sin que para nada importe la ubicacién gramatico-espacial
del segmento normativo que la contiene, destacdindose al punto la prevalencia
que el contenido ostenta sobre la forma dentro de una aplicaciéon consecuente
del articulo 155. De no ser asi, claro es que una interpretaciéon meramente literal

95



UNIDAD 5

del inciso demandado, aparte la irracional ruptura conceptual que provocaria,
pondria a la ley en el terreno de su propia burla.

Pero esta conclusion nos convoca hacia otra pregunta: ;cuando entonces debe
el suscriptor o usuario pagar previamente el promedio del consumo de los
ultimos cinco periodos?

Con arreglo a los presupuestos del articulo 155 de la ley de servicios: inicamente
en aquellos casos en que ese promedio corresponda a sumas no discutidas por
el suscriptor o usuario.

De acuerdo con todo lo anterior fuerza reconocer que la expresion “del promedio
del consumo de los tltimos cinco periodos” presenta la siguiente fisonomia en
su realizacién juridica: cuando el suscriptor o usuario alega no deber dicho
promedio puede reclamar y recurrir sin pagar previamente; en el caso opuesto,
cuando el suscriptor o usuario reconoce a su cargo el monto de tal promedio,
debe pagarlo dentro de la oportunidad legal. De lo cual se sigue, logicamente,
que en uno y otro casos la expresion en comento pende fundamentalmente
del primer inciso del articulo 155 de la ley de servicios, toda vez que en el
primer evento (en razon de la discusion) se da una aplicacion directa del inciso,
al paso que en el segundo evento (en razén de la conformidad del usuario) tiene
también lugar una aplicacion del mismo inciso, aunque por su cara opuesta. A
cuyos fines concurre arménicamente el segundo inciso del mismo articulo, bajo
el entendido de que el promedio del consumo de los tltimos cinco periodos
corresponda a valores no cuestionados por el suscriptor o usuario.

Concluyé la Corte declarando la exequibilidad condicionada del segmento
relativo al pago de los promedios, asi:

“Primero. Declarar EXEQUIBLE el inciso segundo del articulo 155 de la ley 142
de 1994, que reza:

“Sin embargo, para recurrir el suscriptor o usuario debera acreditar el pago de
las sumas que no han sido objeto de recurso, o del promedio del consumo de
los ultimos cinco periodos”.

La exequibilidad de este precepto se declara en el entendido de que las sumas
en discusion no correspondan precisamente al promedio del consumo de los

altimos cinco periodos”.
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Finalmente debe registrarse que, en cuanto acto administrativo, la factura
por concepto de servicios publicos domiciliarios es susceptible del recurso
de revocatoria directa con arraigo en los articulos 69 a 74 del CCA, con la
obvia consecuencia de que la resolucion que la empresa o entidad adopte no
le permite al interesado agotar la via gubernativa, y mucho menos, acceder
a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en accion de nulidad y
restablecimiento del derecho. Por lo tanto, en el evento de que el suscriptor,
suscriptora, usuaria o usuario llegue a presentar demanda ante el contencioso
administrativo sin el previo agotamiento de la via gubernativa, el juez, jueza,
magistrada o magistrado ponente dictara auto inadmisorio; y ante la ausencia
de correcciéon de la demanda, sélo procedera su rechazo. Ahora bien, en la
misma hipotesis de falta de agotamiento de la via gubernativa, podria ocurrir
que por una inadvertencia del juez, jueza, magistrada o magistrado ponente
se admitiera la demanda; sin embargo, tal falencia seria advertida al momento
de decidir el proceso, por lo cual, ante el incumplimiento de tan importante
presupuesto procesal solo cabria una sentencia inhibitoria. Vale decir, en los
supuestos planteados la tentativa de acceder al contencioso resultaria inane.

AUTOEVALUACION EN SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS

Frente a cada uno de los siquientes casos, sirvase responder las cuestiones
&J/ correspondientes:

1) Un usuario recibe una factura por concepto de energia eléctrica, cuyo
valor excede en un 50% el monto de lo que él paga mensualmente. En razén
de las fuertes lluvias, el medidor del consumo sufrié una alteracion sin que
el usuario lo notara. El presenta el correspondiente reclamo dentro de la
oportunidad legal; a través de resolucion la empresa de servicios le contesta
negativamente, indicindole que para reclamar debe pagar previamente el
total de la factura; frente a lo cual el usuario interpone los recursos de
reposicion y apelacion. Ambos recursos son resueltos mediante Actos
Administrativos confirmatorios de todo lo actuado. ;Qué puede hacer a
continuacion el usuario en procura de sus derechos?

2) El arrendador de un inmueble recibe una comunicacion de la empresa
de acueducto, en el sentido de que su arrendatario tiene una mora de
cuatro (4) facturas, sin que al respecto la empresa le haya suspendido el
servicio. El arrendador presenta su reclamo aduciendo que él denuncio
oportuna y legalmente ante la empresa el contrato de arrendamiento,
por lo cual no habria solidaridad frente a la obligacion de pagar los
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Ae

valores insolutos; y que en el evento de existir tal solidaridad, la misma
ya habria terminado en razon de que la empresa no suspendio el servicio
dentro del término fijado en la preceptiva rectora de los servicios
publicos domiciliarios. A través de resolucion, la empresa de servicios
le contesta negativamente, pero la notificacion se produce en forma
extempordnea (se configura silencio administrativo positivo), frente a lo
cual el usuario interpone los recursos de reposicion y apelacion. Ambos
recursos son resueltos mediante Actos Administrativos denegatorios
de lo impetrado por el interesado. ;Qué actuacion puede surtir el
arrendatario en pro de sus derechos?

3) Una empresa de servicios puiblicos domiciliarios se niega a tramitarle
a un usuario la queja que él presento contra una factura relativa a los
servicios de acueducto y alcantarillado. Al respecto la empresa aduce
que para poder impugnar la factura, el interesado debe demostrar
la calidad de duetio del inmueble y otorgar una péliza a favor de la
empresa. ;Qué puede hacer el usuario y ante qué autoridades? ;Cabe la
accion de tutela? ;En defensa de cudl derecho fundamental?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS
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Con base en los temas estudiados, relativos a los servicios publicos
domiciliarios, sirvase responder las siquientes preguntas:

1) ;Qué ventajas le ofrece al suscriptor o usuario el hecho de que la factura
de servicios publicos domiciliarios sea un Acto Administrativo?

2) ;Una empresa de servicios piiblicos domiciliarios debe reconocerle el
silencio administrativo positivo a un suscriptor que incurrio en ocultas
maniobras fraudulentas para que tal silencio se confiqurara?

3) En relacion con una factura, el suscriptor o suscriptora, usuario
o usuaria interpone legal y oportunamente los recursos de reposicion
y apelacion ante una empresa de servicios piiblicos domiciliarios, pero
ésta se niega a tramitarlos, ;cabria la accion de tutela y en proteccion de
cudl derecho fundamental?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.
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ANALISIS JURISPRUDENCIAL

A

Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore un
resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte
o del Consejo de Estado y la decision tomada. Presente el resumen
en el trabajo de grupo e impulsen un debate que les permita expresar
comentarios, criticas, conclusiones y recomendaciones juridicas. Seriale
en ellos si existen puntos de coincidencia o divergencia, concretando los
puntos en que se presentan.

Sentencias de la Corte Constitucional: C-263 de 1996, C-493 de 1997,
C-451de 1999, C-663 de 2000, C-1162 de 2000, C-1371 de 2000, C-558
de 2001, T-1016 de 1999, T-1432 de 2000 y 1-953 de 2002.

Sentencia del Consejo de Estado: Seccion Tercera, sentencia de 18 de
marzo de 1999, exp. No. 15.685, M.P. Ricardo Hoyos Dugque.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

B

-DURANGO ROLDAN, Luis Fernando. EI Contrato de Condiciones
Uniformes de Servicios Publicos Domiciliarios. Medellin: Libreria
Juridica Sanchez R. Ltda., 2005. En esta obra el autor diserta sobre
los aspectos mds relevantes del contrato de condiciones uniformes,
del derecho de peticion, de la factura y de la via gubernativa en sede
empresarial. Propone al efecto algunos modelos para la actuacion del
suscriptor o usuario.

-MOLINA TORRES, José Antonio. Régimen de los Servicios
Publicos Domiciliarios. Bogotd: 2001, sequnda edicion. En esta obra
el autor ilustra ampliamente sobre la naturaleza de las empresas de
servicios publicos domiciliarios, su régimen juridico y el control que la
Superintendencia de Servicios Puiblicos y la sociedad ejercen sobre su
gestion. Se destaca en la obra el sentido social con que se aborda el tema
de los servicios publicos domiciliarios.

-PALACIOS MEJIA, Hugo. El derecho de los servicios piiblicos.
Bogotd: Derecho Vigente S.A., 1999. En esta obra el autor realiza
importantes planteamientos sobre la nocion de servicio publico que
contiene la Carta Politica, al igual que sobre el sentido y alcance de la
funcion administrativa tanto en cabeza de las servidoras y los servidores
publicos como de los particulares.
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5.2. EN DERECHO TRIBUTARIO
521 MARCO CONSTITUCIONAL

El principio de igualdad frente a las cargas publicas y el valor fundante de la
solidaridad de las personas que habitan en el pais, encuentran especial expresion
en el articulo 95-9 de la Constitucion Politica, conforme al cual es deber de la
persona y del ciudadano o ciudadana: “contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad”.?®
A esta preceptiva concurren también los articulos 90 y 363 ibidem. El primero
de ellos, relativo al desequilibrio que se pueda llegar a presentar en torno a
las cargas publicas, prescribe: “El Estado respondera patrimonialmente por
los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la accion o la
omisién de las autoridades publicas”. El articulo 363 superior, concerniente
a las directrices que debe tener el legislador primario o derivado,® dispone:
“El sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y
progresividad. Las leyes tributarias no se aplicardn con retroactividad”.*

Con estos referentes y demas parametros* que establece la Constitucion, le
compete al Congreso de la Republica, y en casos excepcionales al Presidente de
la Repuiblica, expedir las normas con fuerza material de ley sobre impuestos
nacionales, sin perjuicio de la facultad reglamentaria que por principio general
obra en cabeza del Presidente de la Republica.

Asi, con arraigo en el articulo 189-20 constitucional, le corresponde al Presidente:
“Velar por la estricta recaudacion y administracién de las rentas y caudales
publicos y decretar su inversion de acuerdo con las leyes”. En este sentido,
a partir de la Ley 75 de 1986 la recepcion de las declaraciones privadas sobre
impuestos nacionales y el pago de los mismos reside en la red bancaria, al paso
que la administracion de tales tributos le compete a la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales — DIAN. La inversion la ejecuta el Presidente, y en su caso
sus agentes, de acuerdo con la respectiva ley anual de presupuesto y el decreto
de liquidacion. Y todo, en aras del cumplimiento de las tareas publicas, que de

38 Sentencia T-530 de 1992 de la Corte Constitucional.

39 Desde luego que el mandato del articulo 363 de la Constitucion, también gobierna las facultades impositivas que
tienen las asambleas y concejos en el plano territorial, en desarrollo del principio de autonomia fiscal que le dispensan
los articulos 1, 287, 300, 313 y 338 ejiisdem.

40 Sentencia C-1376 de 2000 de la Corte Constitucional.

41 Dentro de las demds directrices que orientan las competencias tributarias, aparecen, entre otras: el respeto y
acatamiento de los derechos fundamentales, al igual que el cumplimiento de lo previsto en los articulos 150-10, 215,
294, 317, 338 y 359 de la Carta Politica.
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suyo incorporan el sentido de justicia y equidad que reclama la comunidad en
el ambito del derecho tributario.

Por su parte el articulo 338 de la Carta Politica incorpora los principios de
la legalidad y de la certeza del tributo, al disponer que: “En tiempo de paz,
solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales
y municipales podrdn imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley,
las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos
y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos”.
Prescripcion que a su vez se halla en consonancia con el articulo 363 ibidem, el
cual estipula que: “El sistema tributario se funda en los principios de equidad,
eficiencia y progresividad”.

En esta perspectiva, por regla general los tributos del orden nacional sé6lo
pueden ser creados, modificados o derogados por el Congreso. Con el agregado
de que éste no puede concederle facultades extraordinarias al Presidente para
tales efectos, seguin lo prevé el articulo 150-10 superior. Cosa distinta es que
con apoyo en el articulo 215 constitucional, es decir, en estado de emergencia
econdmica, social o ecoldgica, el Presidente pueda de manera transitoria
establecer nuevos tributos o modificar los existentes. Lo cual se explica en
el hecho de que la preceptiva constitucional sobre estados de excepcion
determina que en las respectivas hipotesis el Presidente debe tomar todas las
medidas que sean necesarias para conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos.

En este contexto juridico se debe entender comprendido el principio de la
legalidad del tributo nacional, de suerte que, en sentido material, este principio
se desarrolla al tenor de la expresion que ensefia que: “No hay tributo sin ley
previa que lo establezca”.

Mutatis mutandis, en la esfera territorial opera este mismo principio en cabeza
de las asambleas y concejos, con el ingrediente de que frente a los gobernadores
y alcaldes las asambleas y concejos no tienen prohibicion constitucional para
otorgarles facultades extraordinarias en materia tributaria (arts. 300-9 y 313-3 CP).

El principio de la certeza del tributo se explica como el deber que tiene el
Estado de darle a conocer al sujeto pasivo, de manera precisa, todos los
aspectos especificos de la obligacion tributaria que pesa sobre €l, incluidos los
trdmites administrativos y pecuniarios para su cumplimiento. De alli que toda
indeterminacion relevante en el disefio y concrecion de la obligacion tributaria
deviene en inconstitucionalidad de la ley o en nulidad de las ordenanzas o
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acuerdos.*? Ademds, es de observar que este principio reviste especial
complejidad en el plano de los tributos territoriales, habida consideracion de la
competencia que tiene el Congreso para crearlos o para autorizar su creacion,
segun términos de los articulos 300-4 y 313-4 de la Carta Fundamental. Asi por
ejemplo, cuando el Congreso autoriza a las asambleas o concejos para crear
un tributo territorial, debe limitarse a establecer los parametros basicos del
respectivo tributo sin invadir el radio de accidon de estos entes administrativos,
es decir, sin quebrantar el principio de autonomia fiscal que les dispensan las
normas constitucionales a los departamentos, distritos y municipios (arts. 1, 287,
294, 317 y 338 CP). Le corresponde entonces al Congreso hallar el meridiano
constitucional que le permita legislar en el campo de los tributos territoriales,
con un certeza que ilustre claramente al sujeto pasivo de la obligacion fiscal,
al propio tiempo que contribuya al desarrollo de los mandatos superiores que
protegen y garantizan la autonomia de las entidades territoriales.

Con fundamento en los mandatos constitucionales comentados, conviene ahora
destacar tanto la definicion de obligacion tributaria como la arquitectura de los
elementos que la integran. En este sentido, de acuerdo con la jurisprudencia
-constitucional y legal- y la doctrina, se encuentra que:

La OBLIGACION TRIBUTARIA es un vinculo juridico entre el Estado y las
personas, en virtud del cual éstas tienen para con él que cumplir una prestacion
que se desdobla en dar, hacer o no hacer. De esta definicion surgen los siguientes
elementos:

SUJETO ACTIVO: comprende a las autoridades competentes para la creacion
y administracion del tributo®. Asi, en la orbita nacional, desde el punto de
vista de la creacion el sujeto activo es el Congreso de la Republica, y para los
precisos fines de los estados de excepcion: el Presidente.** En lo concerniente
a la administracion de los impuestos nacionales, el sujeto activo es la DIAN,
segun el desarrollo historico observado a partir de la Ley 75 de 1986, del Decreto
2117 de 1992 y demas normas complementarias.

Dentro del escenario territorial, en la perspectiva de la creacion se erigen
como sujeto activo las asambleas y concejos, y por delegacion de estos entes,

42 Asimismo, la indeterminacion tributaria atenta contra la eficiencia esperada de las leyes, ordenanzas y acuerdos
de corte impositivo.

43 Aunque en un espectro mds amplio se debe incluir el recaudo y la ejecucién del tributo, por razones metodoldgicas
se omite la alusion a estas dos actividades.

44 Sin perjuicio de las facultades legislativas del Congreso, segtin lo estipulado en el sexto inciso del articulo 215 de
la Constitucion.
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los gobernadores y alcaldes. En el campo de la administracion de los tributos
territoriales el sujeto activo lo constituyen las secretarias de hacienda de los
departamentos, distritos y municipios.

SUJETO PASIVO: esta integrado por los contribuyentes y los no contribuyentes,
dado que la obligacion fiscal no se reduce al pago efectivo del tributo liquidado;
o lo que es igual, el sujeto pasivo no es solo aquel que debe pagar determinado
impuesto, tasa o contribucion. En este sentido, a mas de los contribuyentes y no
contribuyentes, son sujetos pasivos de la obligacion tributaria los responsables
del impuesto sobre las ventas y los agentes retenedores. La naturaleza juridica
del sujeto pasivo se ilustra mejor al examinar el tercer elemento de la obligacion
tributaria, a saber:

OBJETO: el cual se contrae a DAR, HACER y NO HACER. Dar, significa la
obligacion de pagar el tributo que recae en cabeza del contribuyente; hacer, implica
una conducta activa: el deber que tienen todas las personas de informatrle a la
Administracion Tributaria sobre todos los temas* que esta requiera para el cabal
desarrollo de sus tareas. Igualmente comprende las obligaciones de inscribirse
en los registros tributarios (vg. RUT), declarar, retener en la fuente en los casos
de ley, certificar lo retenido y consignar los valores correspondientes, etc. No
hacer, comporta una abstencion: no evadir y no eludir el tributo. Para explicar
adecuadamente los conceptos de evasion y elusion, debe precisarse primero lo
atinente al cuarto elemento de la obligacion fiscal, tal como pasa a verse.

Por consiguiente, toda persona natural ojuridica, en la medida en que se enmarque
dentro de alguna de las expresiones del OBJETO —dar, hacer o no hacer- se
considera sujeto pasivo. También debe advertirse que solo pueden considerarse
no contribuyentes aquellas personas que las normas rectoras sefialen de manera
taxativaeinequivoca. El caracter de no contribuyente no se adquiere por analogia,
por extension, ni de manera implicita. En otros términos, como por regla general
todas las personas son contribuyentes, la calidad de no contribuyente sélo se
alcanza por mandato de la ley, de la ordenanza o del acuerdo.

CAUSA: en el ambito tributario la causa es doble, esto es: remota e inmediata.
La causa remota es la ley, ya que no puede existir un tributo nacional sin
ley previa que lo establezca; y en las hipotesis territoriales, no puede haber un
tributo sin ley y ordenanza, o sin ley y acuerdo, que lo establezcan. La causa
inmediata esta constituida por el hecho econémico, también conocido como

45 La Administracion Tributaria, al recabar informacion de o sobre las personas, o practicar visitas de verificacidn,
debe respetar y acatar el derecho fundamental a la intimidad, tal como lo ordena el articulo 15 superior.
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hecho generador o como hecho imponible; es decir, es el fendémeno econémico
que al subsumirse en los presupuestos normativos causa el impuesto, la tasa o
la contribucién. Por via de ejemplo obran como hechos generadores la compra
venta de mercancias, la permuta, la venta de un inmueble, el salario de ciertos
empleados o empleadas, las ganancias ocasionales, etc.

Con base en lo expuesto podemos dilucidar los significados de evasion y
elusion, asi: en la evasion el hecho econdmico existe. Lo que ocurre es que
el sujeto pasivo no lo declara, o lo declara de manera incompleta, oculta
ingresos, incluye gastos, costos, exenciones o descuentos no autorizados por la
preceptiva rectora; o simplemente, declara y no paga. Y todo, en detrimento del
erario publico. En la elusion el hecho generador estaba llamado a existir, pero
merced a la accién del sujeto pasivo —solo o en concierto con otra persona- tal
hecho generador se evita, se aniquila en la cuna, no se le permite nacer. Tal
ocurre, por ejemplo, cuando dos eventuales contratantes acuerdan fraccionar
un contrato escrito cuyo monto total seria susceptible del impuesto de timbre.
En ese caso, como consecuencia de la fragmentacion del contrato el impuesto de
timbre no se causa, y claro, con defraudacion del erario publico.

Como se ve, el criterio relevante para diferenciar la evasion de la elusion reside
en la presencia del hecho generador, de suerte que en la EVASION tal hecho
existe, al paso que en la ELUSION no, aunque en este caso, por la conducta
infractora del sujeto pasivo. Desde luego que tanto la evasién como la elusion
constituyen conductas sancionables en la arena fiscal.

Sobre la naturaleza juridica de la obligacion tributaria ha expresado la Corte
Constitucional:

“La doctrina y la jurisprudencia hacen consenso al definir la obligacion
tributaria como un vinculo juridico entre el Estado y las personas, en virtud del
cual éstas tienen para con el mismo el cumplimiento de una prestacion que se
desdobla en dar, hacer y no hacer. Concepcion que a su vez se erige al amparo
de los siguientes elementos integrantes: 1) el sujeto activo o acreedor, que es
el Estado, el cual se concreta y particulariza a través de los correspondientes
organos y dependencias del orden nacional y territorial. 2) el sujeto pasivo
o deudor, constituido por los contribuyentes y los no contribuyentes, sean
personas naturales, juridicas, sociedades, o asimiladas. 3) el objeto u obligacion
que consiste en dar, hacer y no hacer. Es decir, dar: en cuanto el sujeto pasivo
tiene que pagar el valor del impuesto a cargo en efectivo, con titulos valores
u otros medios econdmicamente idoneos; hacer: que se traduce en una serie de
actos positivos, tales como declarar, retener en la fuente, certificar esa retencion,
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e informar en los casos y condiciones que la Administracion Tributaria lo exija
con arreglo a la Constitucion y la ley. Conductas que por otra parte explican
el hecho de que los no contribuyentes sean considerados sujetos pasivos de
la obligacion fiscal, pues segun se aprecia, el caracter de sujeto pasivo no es
exclusivo de quienes estan obligados a pagar. Antes bien, el simple llamado
o invitacion a un no contribuyente para que rinda legalmente cierta
informacién ante la Administracion Tributaria, lo hace sin mas sujeto pasivo
de la obligacion tributaria; no hacer, que implica una abstencion, entendida
ésta como la prohibicion legal de evadir o eludir el tributo. 4) la causa, que es
de dos naturalezas, a saber: causa remota, o sea la ley misma, por cuanto no
puede haber tributo sin ley previa que lo establezca; causa inmediata, o sea el
hecho econdmico, también conocido como hecho generador o hecho imponible.
El cual constituye la materia prima de la base gravable obtenida a través del
procedimiento denominado depuracion de la renta. Base que por ende soporta
la aplicacion de la tarifa correspondiente, a fin de establecer el monto impositivo
a cargo del sujeto pasivo”.*

En el &mbito del impuesto sobre la renta y complementarios, en cuanto al sujeto
activo y al sujeto pasivo de la obligacién impositiva conviene agregar:

3.1.Dentrodeunespectromas amplio el sujeto activo comportauna configuracion
compleja que abarca la creacion del tributo, su administracion, recaudo y
ejecucion presupuestal en términos de gasto. Teniéndose al respecto: i) el
Congreso, las asambleas y concejos son competentes para imponer tributos
en tiempos de paz, sin perjuicio de la potestad presidencial para establecer
nuevos tributos o modificar los existentes en los estados de excepcidn; ii) la
administracion de los tributos de los diferentes 6rdenes reside particularmente
en la DIAN, en las secretarias de hacienda territoriales y en las demas
entidades o dependencias que determine la ley y el reglamento, concentrandose
su funcion —por regla general- en las labores de fiscalizacidon, determinacion,
discusion, cobro, devolucion y contabilizacion de las respectivas exacciones;
iii) el recaudo, que hoy le compete a la red bancaria” en lo relativo a los
impuestos administrados por la DIAN, advirtiendo que en el plano territorial
este proceder ha venido ganando amplio arraigo institucional; iv) previo el
ejercicio de unidad de caja,*® y una vez situados los recursos en las diferentes

46 Sentencia C-711 de 2001

47 En desarrollo de la ley 75 de 1986 se desmontaron las recaudaciones de impuestos nacionales, asumiendo en su
lugar la red bancaria esa funcién recaudadora que otrora fuera tan cuestionada por razones de transparencia y de
manejo técnico.

48 Con arreglo al articulo 16 del decreto 111 de 1996, el principio de unidad de caja implica que todas las rentas y
recursos aforados deben ingresar primeramente a un acervo comiin, para luego si, con base en al programa anual
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entidades del Estado, los respectivos ordenadores del gasto proceden a ejecutar
presupuestal y monetariamente las partidas apropiadas.

3.2. El sujeto pasivo, segun se ha visto, comprende a los contribuyentes y a
los no contribuyentes bajo la siguiente inteligencia: por regla general todas
las personas son contribuyentes, siendo claro que tnicamente accederan a
la condicion de no contribuyentes aquellos que se puedan subsumir en las
taxativas hipotesis previstas en la ley, la ordenanza o el acuerdo. Vale decir, el
caracter de no contribuyente jamas se puede alcanzar de manera implicita,
tacita, ni analdgica, pues segiin se observa, tal calidad es de naturaleza
expresa taxativa y restringida. De lo cual se sigue también que, siempre que
la norma no excluya o exima a una persona o a un hecho econémico*’ respecto
de determinado tributo, tal persona y tal hecho econémico estaran necesaria
y fatalmente sujetos a la imposicion que estipule la preceptiva tributaria. En
este sentido resulta ilustrativo traer a colacion los articulos 22 y 23 del Estatuto
Tributario, contentivos de sendas relaciones de no contribuyentes en relacion
con el impuesto sobre la renta y complementarios. Al igual que los articulos 206
a 230 ibidem sobre rentas exentas del mismo impuesto.

En esta perspectiva los contribuyentes tienen a su cargo la obligacion de dar,
hacer y no hacer, al paso que los no contribuyentes s6lo deben soportar la
obligacion de hacer y no hacer, la cual se traduce en una serie de actos positivos,
tales como retener en la fuente, declarar y consignar lo retenido, certificar esa
retencion, e informar sobre lo que la Administracion Tributaria les exija con
arreglo a la Constitucidn, la ley y el reglamento. Y por supuesto, como acto
negativo, los no contribuyentes deben abstenerse de propiciar, colaborar o de
cualquier modo servir a los intereses de la elusion o la evasion de terceros.

Quedando claro entonces que el género sujeto pasivo cobija a las especies
contribuyente y no contribuyente, pues, se reitera, la condicion de sujeto pasivo
no es exclusiva de quienes estan obligados a pagar el tributo. Tipologia fiscal
ésta que se acompasa cabalmente con el mandato del articulo 95-9 superior,
conforme al cualla cobertura contributiva incorpora tanto a quienes deben pagar
efectivamente el tributo, como a todos aquellos que tengan el deber juridico de
colaborar —activa o negativamente- en la correcta realizacion del ingreso, en

mensualizado de caja de cada organismo, dar paso a la situacion de recursos que habrdn de ejecutar los ordenadores
del gasto.

49 La exclusién o la exencién de la persona respecto del tributo tienen como dmbito cldsico el del impuesto sobre
la renta y complementarios; a tiempo que la exclusion o la exencion tributarias del hecho econdmico discurren con
especial énfasis en la esfera del impuesto sobre las ventas. Poniéndose de relieve a la vez el cardcter directo del primer
tributo y el cardcter indirecto del segundo.
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su recaudo y en su administracion.”® En este sentido los agentes de retencion,
independientemente de su condicion de contribuyentes o no contribuyentes,
estan llamados a prestar un eficaz concurso a la Administracion Tributaria,
al Estado y a la sociedad misma en procura del financiamiento de los gastos e
inversiones presupuestados anualmente, y por tanto, de la oportuna realizacion
de las tareas publicas”.”!

5.2.2. MARCO LEGAL

Lalegislacionenmateriadeimpuestosnacionalessehallaenel Estatuto Tributario
y demas disposiciones que lo modifican, adicionan o complementan.

En esta esfera, el articulo 683 del Estatuto Tributario dispone:

“Espiritu de justicia. Los funcionarios publicos, con atribuciones y deberes que
cumplir en relacion con la liquidacion y recaudo de los impuestos nacionales,
deberan tener siempre por norma en el ejercicio de sus actividades que son
servidores publicos, quela aplicacion recta delas leyes debera estar presidida por
un relevante espiritu de justicia, y que el Estado no aspira a que al contribuyente
se le exija mas de aquello con lo que la misma ley ha querido que coadyuve a las
cargas publicas de la Nacion”.

5.2.3 PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PARA LA DETERMINACION
DEL IMPUESTO Y LA IMPOSICION DE SANCIONES

El Estatuto Tributario, en su Libro Quinto, Titulo IV, articulos 683 a 741,
establece el procedimiento a seguir para la determinacién del impuesto
y la imposicion de sanciones. Los Articulos 702 a 714 prescriben las reglas
atinentes a la expedicion de la liquidacion oficial de revision y a la firmeza de
la liquidacion privada, procedimiento que por ser suficientemente ilustrativo se
expone a continuacion.

Considerando que la DIAN tiene amplias facultades de fiscalizacion
e investigacion para asegurar el efectivo cumplimiento de las normas
sustanciales, merced a la ejecucion de los respectivos programas la unidad de

50 Sin desconocer las cargas, deberes y obligaciones que le ataiien a los contribuyentes, es de resaltar el importante
papel que juegan los no contribuyentes en la realizacion del ingreso que contempla el articulo 27 y siguientes del
Estatuto Tributario, en la recaudacion en tanto agentes de retencion en la fuente, y en la administracién frente
a su obligacion de declarar, certificar lo retenido e informar adicionalmente sobre todos aquellos aspectos que la
Administracién Tributaria requiera con apoyo en la Constitucion, la ley y el reglamento.

51 Sentencia C-009 de 2003 de la Corte Constitucional.
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fiscalizacion puede localizar e identificar a los sujetos pasivos™ de la obligacion
tributaria, que si bien han presentado su liquidacion privada, de otra parte
muestran inconsistencias en su informacion.

Segun el Consejo de Estado: “La actuacion fiscal tendiente a la determinacion
del gravamen a través de la revision, empieza no en el momento en que la
Administracion inicia su actividad fiscalizadora, sino con la presentacion
de la declaracién tributaria si es extemporanea o del vencimiento del plazo
si es oportuna”.® Asi, una vez identificado el sujeto pasivo, y con apoyo
en las inconsistencias observadas en su liquidacion privada, la unidad
de fiscalizacion procedera a expedir un requerimiento especial® que sera
notificado al contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, por
una sola vez, dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha del vencimiento
del plazo para declarar. Cuando la declaracion inicial se haya presentado en
forma extemporanea, los dos afios se contaran a partir de la fecha de presentacion
de la misma. Igualmente, cuando la declaracion tributaria presente un saldo a
favor del contribuyente o responsable, los dos afios se contaran a partir de la
fecha de presentacion de la solicitud de devolucion o compensacion. Ahora
bien, el término para notificar el requerimiento en ventas y retencion en la
fuente serd el mismo que corresponda a la declaracion de renta respecto de
aquellos periodos que coincidan con el correspondiente afio gravable. En todo
caso, el requerimiento debe contener todos los puntos que la DIAN se proponga
modificar, con explicacion de las razones en que se sustenta, a cuyos fines un
mismo requerimiento podra referirse tanto a modificaciones del impuesto de
renta como del impuesto de ventas.

El término para notificar el requerimiento especial se puede suspender con
arreglo a las siguientes causales: (i) cuando se practique inspeccion tributaria de
oficio, por el término de tres meses; (ii) cuando se practique inspeccion tributaria
a solicitud del contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante,
mientras dure la inspeccion; (iii) durante el mes siguiente a la notificacion del
emplazamiento para corregir.

52 La expresion sujetos pasivos comprende a los contribuyentes y a los no contribuyentes, segiin lo ensefia la sentencia
C-009 de 2003 de la Corte Constitucional.

53 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia de 2 de noviembre de 2001, exp. 1994-8973-01 (12370), M.P. Juan
Angel Palacio Hincapié. Del mismo Magistrado véase también la sentencia de marzo 6 de 2003, exp. 2000-2934-01
(13027).

54 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 12 de julio de 2002, exp. 1993-9477-01 (12637), MP. Germidn
Ayala Mantilla.

108



PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

Dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha de notificacion del requerimiento
especial, el sujeto pasivo de la obligacion tributaria debe contestar. Al efecto, él
debe ejercer su derecho de defensa formulando todas las objeciones y argumentos
que estime pertinentes, en cuyo abono podra aportar y/o solicitar la practica de las
pruebas correspondientes. En este sentido el requerido puede: objetar conceptos
y cantidades, solicitar pruebas, subsanar las omisiones que permita la ley,
solicitar a la Administracion se alleguen al expediente documentos que reposen
en sus archivos y la practica de inspecciones tributarias. Siempre que las pruebas
solicitadas sean conducentes, la Administracién Tributaria debe decretarlas,
practicarlas y valorarlas razonadamente. Dentro del mismo término de los tres (3)
meses, el jefe de la unidad de liquidacion podréa ordenar su ampliacion por una
sola vez y decretar las pruebas que estime pertinentes. Como el requerimiento
especial nolimita la cobertura factica, conceptual ni econdémica de su ampliacion,
en esta hipotesis se podran incluir hechos y conceptos nuevos, y por tanto, se
podra expresar una nueva determinacion oficial de los impuestos, anticipos,
retenciones y sanciones. El nuevo plazo para contestar no podra ser inferior a tres
(3) meses ni superior a seis (6) meses.

Con ocasion de la notificacion del requerimiento especial, y de su ampliacion,
el sujeto pasivo podra aceptar total o parcialmente los hechos planteados por la
DIAN; caso en el cual, la sancidn por inexactitud de que trata el articulo 647 del
Estatuto Tributario se reducira a la cuarta parte de la propuesta oficialmente, en
relacion con los hechos aceptados. Para tal efecto, al contestar, el sujeto pasivo
deberd manifestar expresamente su asentimiento para con los hechos aceptados,
pues el silencio frente a determinados hechos o cantidades no implica su
aceptacion tacita nilo inhabilita para objetarlos en la etapa de reconsideracion. Al
mismo tiempo debera corregir su liquidacion privada, incluyendo los mayores
valores aceptados y la sancion por inexactitud reducida; a la respuesta tendra
que adjuntar copia o fotocopia de la correccidn, asi como de la prueba del pago
o del acuerdo de pago de los impuestos, retenciones y sanciones, incluida la de
inexactitud reducida.

Dentro de los seis (6) meses siguientes al vencimiento del término para dar
respuesta al requerimiento especial o a su ampliacion, la unidad de liquidacion
debera notificar la liquidacion de revision, si hay mérito para a ello, so pena de
que se configure el silencio administrativo positivo en relacion con la liquidacion
privada del sujeto pasivo. Sino hay lugar a liquidacion privada, la Administracion
debe expedir un auto de archivo. Este término se suspendera por un lapso de tres
(3) meses cuando se practique inspeccion tributaria de oficio, y por el tiempo que
dure su practica cuando la misma sea a solicitud del sujeto pasivo.
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La liquidacion de revision debe contraerse exclusivamente a la declaracién
del sujeto pasivo y a los hechos contemplados en el requerimiento especial o
en su ampliacion. Es decir, la informacién contenida en la liquidacién privada
y en el requerimiento especial se constituye en el marco limitativo de la
liquidacion de revision, esto es, se destaca como su inico referente conceptual
y econodmico, de suerte que un acto liquidatorio que rebase estos precisos
linderos estaria viciado de nulidad por el manifiesto desconocimiento del
debido proceso que ello comportaria.

Cabe registrar que la liquidacion privada quedara en firme si el requerimiento
especial no es notificado al contribuyente, responsable, agente retenedor o
declarante, dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha del vencimiento del
plazo para declarar. Cuando la declaracion inicial se haya presentado en forma
extemporanea, los dos afios se contaran a partir de la fecha de presentacion de
la misma. Igualmente, cuando la declaracion tributaria presente un saldo a favor
del contribuyente o responsable, los dos afos se contaran a partir de la fecha de
presentacion de la solicitud de devolucién o compensacion. Al amparo del silencio
administrativo positivo también quedara en firme la declaracion privada, si
vencido el término para practicar la liquidacion de revision, ésta no se notifico.

Contra la liquidacion oficial de revision procede el recurso de reconsideracion,®
el cual debera interponerse ante la oficina competente para conocer de los
recursos tributarios —hoy Division Juridica- dentro de los dos (2) meses
siguientes a la notificacion de aquélla. Cuando el acto haya sido emitido por
el Administrador de Impuestos o sus delegados, el recurso de reconsideracion
debera interponerse ante el mismo funcionario o funcionaria que lo profirio;
por lo cual, en el entendido de que por regla general el recurso de reconsideracion
lo decide una oficina que no es superior jerarquico ni funcional de la unidad
de liquidacion, en la hipdtesis del Administrador de Impuestos o sus delegados
este recurso se transforma en una especie de reposicion. De otra parte, el
paragrafo del articulo 720 del Estatuto Tributario prevé la acciéon de nulidad
y restablecimiento del derecho per saltum contra la liquidacion de revision, al
reconocer tacitamente que la via gubernativa puede agotarse también con la
notificacion de la liquidacion de revision. Al respecto prescribe el mencionado
paragrafo: “Cuando se hubiere atendido en debida forma el requerimiento
especial y no obstante se practique liquidacion oficial, el contribuyente podra
prescindir del recurso de reconsideracién y acudir directamente ante la

55 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de julio 12 de 2002, exp. 1993-9477-01 (12637), M.P. Germdn
Ayala Mantilla.
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jurisdiccion contencioso administrativa dentro de los cuatro (4) meses siguientes
a la notificacion de la liquidacion oficial”.

El recurso de reconsideracion podra presentarse personalmente o en
forma electrénica, segin lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley 1111 de 2006.
En la primera modalidad el escrito se debera presentar en la Administracion
destinataria, personalmente o por interpuesta persona, con exhibicion del
documento de identidad del signatario y en caso de apoderado especial, de la
tarjeta profesional. El signatario que se halle en lugar distinto podra presentar el
escrito ante cualquier autoridad local, quien dejara la constancia respectiva. No
es necesario presentar personalmente ante la DIAN el memorial del recurso y los
poderes, cuando las firmas de quienes los suscriben estén autenticadas. En el caso
de la presentacion electrdnica, ésta se entenderd surtida en el momento en que la
direccion o sitio electronico asignado por la DIAN produzca el acuse de recibo.

Con arreglo al articulo 722 del Estatuto Tributario el recurso de reconsideracion
deberd cumplir los siguientes requisitos: se interpondrd directamente por
el sujeto pasivo, por escrito, dentro de la oportunidad legal, con expresion
concreta de los motivos de inconformidad, sin que se pueda objetar los hechos
y cifras aceptados expresamente en la respuesta al requerimiento especial o
a su ampliacion; aqui se deben alegar todas las nulidades® del acto acusado,
o mediante escrito de adicion al recurso. Si quien lo interpone acttia como
apoderado o representante, debe acreditar la personeria. Cuando se trate de
agente oficioso, la persona por quien obra ratificara la actuacion del agente
dentro del término de dos (2) meses, contados a partir de la notificacion del auto
admisorio del recurso; si no hubiere ratificacion, se entendera que el recurso
no se presentd en debida forma y se revocara el auto admisorio. Para estos
efectos solo los abogados pueden actuar como agentes oficiosos. Para recurrir la
sancion por libros, por no llevarlos o no exhibirlos, se requiere que el sancionado
demuestre que ha empezado a llevarlos o que dichos libros existen y cumplen
con las reglas vigentes, sin perjuicio de la viabilidad de la sancion impuesta.

Para interponer el recurso de reconsideracion contra la liquidacién oficial, la
DIAN no puede exigirle al recurrente el pago de la liquidacion privada. En este
sentido, al declarar la inexequibilidad del literal d) del articulo 722 del Estatuto
Tributario, afirmé la Corte Constitucional:

“Juzga la Corte que le asiste razon a la demandante en considerar que la norma
demandada entroniza una discriminaciéon con fundamento en la capacidad

56 Las causales de nulidad estin sefialadas en el articulo 730 del Estatuto Tributario.
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econdmica del sujeto pasivo de la obligacion tributaria que, a todas luces,
resulta inaceptable, pues rine abiertamente con los principios y valores que
inspiran la Constitucion de 1991, principalmente, con las garantias de acceso
a la administracion de justicia y de defensa en condiciones de igualdad, asi
como con la prevalencia de la justicia material pues, con prescindencia de
si el contribuyente -que se declaré deudor- se encuentra imposibilitado
econdmicamente para cumplir, en realidad de verdad, reserva el acceso al
recurso de reconsideracion de la liquidacion oficial tinicamente a aquellos
contribuyentes que se encuentren econdmicamente en condiciones de pagar el
valor que reconocieron deber en la liquidacién privada, o de otorgar las garantias
requeridas para que la administracion tributaria convenga en la celebracién de
un acuerdo de pago.

Considerala Corte, igualmente, quela condicion alaquelanormaacusadasupedita
la procedibilidad del recurso de reconsideracion es irrazonable pues, por mas
loable que sea la finalidad de propiciar el efectivo recaudo en que se inspira, no se
remite a duda que, en un Estado Social de Derecho, el recaudo de los tributos con
los que cada ciudadano debe contribuir al financiamiento de las cargas publicas,
no puede, en modo alguno, obtenerse a costa del sacrificio de instituciones y
valores supremos que son constitucionalmente prevalentes como ocurre con el
derecho de defensa y el derecho de acceso a la administracion de justicia para
controvertir la accion ilegitima o ilegal del Estado o de sus autoridades.

Por lo demas, el sacrificio a la igualdad resulta siendo también innecesario a
la vez que desproporcionado ya que, para alcanzar el cometido constitucional
cuya validez no se pone en tela de juicio, se han disefiado y contemplado,
en el ordenamiento tributario, otros mecanismos como el procedimiento
administrativo de cobro (Titulo VIII, Libro V) cuyo empleo ha de preferirse
pues no conlleva la afectacion de valores constitucionalmente protegidos.

()

Esta Corte debe reiterar que los principios y valores supremos, asi como los
Derechos Fundamentales que hacen del ciudadano el eje central de las reglas
de convivencia consagradas en la Carta Politica de 1991, se erigen en limites
constitucionales de las competencias de regulacion normativa que incumben
al Congreso como titular de la potestad impositiva y principal regulador de
las actuaciones tributarias, de modo que, en aras de la efectividad del deber
ciudadano de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones publicas
(articulo 95-9 C.P) o de hacer eficaz la administracion de impuestos (articulo
209 C.P) no le es dable desconocer valores que, como el derecho de defensa
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y la proscripcion de todo tipo de discriminacion por razén de la capacidad
econdmica, de acuerdo a la Carta Politica, son principios fundantes de la

organizacion social y politica”.””

A partir de la interposicion del recurso de reconsideracion en debida forma,
la Administracion de Impuestos tendra un (1) afo para decidir de fondo y
notificarle el respectivo acto al sujeto pasivo de la obligacion fiscal, so pena de
que se configure el silencio administrativo positivo. Caso en el cual la DIAN, de
oficio o a solicitud de parte, asi lo declarara.

En torno a la notificacion oportuna de la decision que recae sobre el recurso de
reconsideracion, ha dicho el Consejo de Estado:

“La expresion resolver comprende no solo el pronunciamiento de la
Administracion sino también su notificacién, porque hasta tanto ésta no se
realice, el Acto Administrativo no produce sus efectos, uno de los cuales es
precisamente el de interrumpir el término que consagra la ley para que opere el
silencio administrativo positivo. Es por ello que la decision debe ser notificada
dentro de la oportunidad legal y, de no producirse, continuara corriendo el
término hasta su preclusion. La ley ha instituido la figura del silencio como
sancion para la Administracion por su negligencia en resolver las situaciones
de los particulares en forma oportuna”.

Ahora bien, el término que tiene la DIAN para resolver se suspendera durante
el tiempo que dure la inspeccion tributaria, cuando ésta se practica a solicitud
del contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante; y hasta por tres
(3) meses, cuando se practique de oficio.

Finalmente, en lo concerniente a las formas de notificacién de las actuaciones
de la Administracion Tributaria, conviene traer a colacién la Ley 1111 de 2006,
la cual prevé en su articulo 45 las siguientes: electronica, personal o a través
de la red oficial de correos o de cualquier servicio de mensajeria especializada
debidamente autorizada por el drgano competente. El mencionado articulo
dispone también en su inciso segundo:

“Las providencias que decidan recursos se notificardn personalmente, o
por edicto si el contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, no

57 Sentencia C-1414 de 2000 de la Corte Constitucional.
58 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 23 de agosto de 2002, exp. 1994-7641-01 (12605), M.P. Maria
Inés Ortiz Barbosa.
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compareciere dentro del término de los diez (10) dias siguientes, contados a
partir de la fecha de introduccion al correo del aviso de citacion. En este evento
también procede la citacion electrénica”.

Liquidacion de aforo. Como se ha visto, dentro de las obligaciones de los sujetos
pasivos esta la de presentar oportunamente sus declaraciones tributarias.
Segun el articulo 715 del Estatuto Tributario, cuando se incumple con esta
obligacion formal, tales sujetos seran emplazados por la administracion de
impuestos, previacomprobacion de su obligacion, paraquelohaganenel término
de un mes. El contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, que
presente la declaracion con posterioridad al emplazamiento, debera liquidar y
pagar una sancion por extemporaneidad, en los términos del articulo 642 del
Estatuto Tributario. Vencido el término de emplazamiento sin que se hubiere
presentado la declaracion respectiva, la administracion de impuestos, sobre
la base de la informacion obtenida de terceros y del sujeto pasivo mismo,
procedera a determinar la sancion por no declarar prevista en el articulo 643 del
Estatuto Tributario. El numeral 2 de este articulo alude a la facultad que tiene
la administracion para determinar el monto de las consignaciones bancarias
o ingresos brutos de quien persiste en su incumplimiento de la declaracion
del impuesto sobre las ventas, expresion que fue examinada por la Corte
Constitucional y respecto de la cual dijjo:

“Se observa que en la disposicion controvertida, se utiliza la expresion “que
determine la administracion” para indicar el procedimiento que debe seguirse
para establecer las equivalencias, base de la sancion, cuando no se presenta
declaracion de Impuesto sobre las Ventas. De ahi que se haga necesario
precisar el sentido de la expresion, puesto que la Corte considera que solo un
entendimiento acorde con los principios constitucionales del debido proceso
permite mantenerla en el ordenamiento juridico.

En consecuencia, se desconoceria el derecho de defensa al conferir a la
Administracién, como parece indicarlo la norma, la facultad de establecer
las equivalencias sin el concurso del afectado, por cuanto, el vocablo
“determinar”, utilizado para describir la actividad administrativa, da a entender
que la Administracion puede establecer sin el concurso del afectado las bases
que le permiten liquidar la sancion. Ahora bien, es claro que el derecho de
defensa puede verse sometido a restricciones y limitaciones en conexién con
otros derechos fundamentales o por la primacia del interés general; empero tal
derecho no puede no puede llegar a ser desconocido. Por ello, si el inculpado,
habiendo sido notificado, no concurre, la Administracion puede actuar
unilateralmente y, con apoyo en los supuestos de hecho que logre establecer,
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liquidar el valor de la suma a cargo; pero, si el omiso acude, habra de ser oido,
asi no hubiere atendido el requerimiento y se presente vencido el término del
emplazamiento. Por lo tanto, la Corte debera aclarar que la expresion, solo con
este entendimiento, resulta constitucional”.>®

Es decir, conforme a los lineamientos del debido proceso, la administracion
de impuestos no puede desatender el derecho de defensa del sujeto pasivo al
practicar la liquidacion de la sancion por no declarar, pues, atin en el evento
de que el emplazado no comparezca oportunamente, le asiste el derecho a
plantear sus argumentos y a ejercer el derecho de contradiccion al amparo del
basamento probatorio que fuere pertinente aducir. En todo caso, la liquidacion
de aforo debe incorporar una explicacion sumaria de sus fundamentos, a efectos
de satisfacer el principio de la publicidad y facilitar el control de legalidad.

Agotado el procedimiento prescrito en los articulos 643, 715 y 716 del Estatuto
Tributario, la liquidacion de aforo puede producirse dentro de los 5 afios
siguientes al vencimiento del plazo sefialado para declarar, y en ella se determina
la obligacion tributaria a cargo del contribuyente, responsable, agente retenedor
o declarante, que no haya declarado. Es decir, la liquidacion de aforo se expide
a continuacion de la resolucion sancionatoria por no declarar.

Una vez notificada la liquidacion de aforo y la resolucion de sancion, el
administrador de impuestos ordena su inscripcion en los registros publicos,
de acuerdo con la naturaleza de los bienes, los cuales, a partir de esta inscripcion
quedan afectos al pago de las obligaciones del contribuyente. Los respectivos
bienes constituyen garantia real de pago frente a la obligacion insoluta y la
administracion tributaria los puede perseguir coactivamente, sin importar
que hayan sido traspasados a terceros. La inscripcion mantendra su vigencia
hasta la culminacién del proceso de cobro coactivo, y se levantara en los casos
contemplados en el articulo 719-1 del Estatuto Tributario.

En desarrollo del derecho de contradiccidon, contra la resolucion sancionatoria
y la liquidacion de aforo procede el recurso de reconsideracion, en los términos
y condiciones ya vistos en parrafos anteriores al estudiar el itinerario de la
liquidacién de revision. Si dentro del término para interponer el recurso contra
la resolucion de sancion por no declarar, el sujeto pasivo presenta la declaracion,
la sancion por no declarar se reduce al 10% del valor de la sancién inicialmente
impuesta por la administracion tributaria, en cuyo caso le corresponde al
contribuyente liquidarla y pagarla al presentar la liquidacion privada. Esta

59 Sentencia C-637 de 2000 de la Corte Constitucional.
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sancion no podra ser inferior al valor de la sancion por extemporaneidad,
liquidada con arreglo al articulo 642 del Estatuto Tributario.

Sanciones relacionadas con el cumplimiento de la obligacion tributaria. Las
sanciones son imposiciones pecuniarias que la administracion de impuestos
puede determinarle al sujeto pasivo infractor, bien en la liquidacion oficial de la
cual se deriven, o de manera independiente mediante resolucion motivada. En
cumplimiento del debido proceso, primeramente se le debe notificar al sujeto
pasivo el pliego de cargos o glosas fiscales, a efectos de que él responda dentro
del mes siguiente. Surtida esta etapa, la administracion tributaria entra a
ponderar el mérito probatorio de todo lo actuado, para luego si, llegado el caso,
expedir la correspondiente resolucion sancionatoria, que conforme a las reglas
generales es susceptible del recurso de reconsideracion.

Cabe anotar que la reincidencia aumenta el valor de las sanciones. Se entiende
que hay reincidencia cuando el sancionado por acto administrativo en firme,
comete una nueva infracciéon del mismo tipo dentro de los 2 afios siguientes a la
comision del hecho sancionado.

AUTOEVALUACION SOBRE TRIBUTACION

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las cuestiones
correspondientes:
-

1) En el ambito del impuesto sobre la renta y complementarios la DIAN le
notifica a una Empresa Industrial y Comercial del Estado un requerimiento
especial por los siguientes motivos:

1. No esti demostrado el pago del impuesto de timbre en relacion con
un contrato estatal.

2. El mencionado contrato no aparece declarado.

3. El pago hecho por la empresa a favor de un contratista de otro
contrato estatal, por razones de incumplimiento de la entidad de una de
las clausulas, figura por un mayor valor al que aparece en los registros
contables.

4. No estd demostrado el pago de los aportes del empleador al ISS en lo
tocante a 30 trabajadores oficiales y 5 empleados piiblicos.
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La empresa contesta el requerimiento haciendo los planteamientos
correspondientes a su defensa. Posteriormente la Administracion
Tributaria le notifica una liquidacion de revision determindndole un mayor
valor a cargo, frente a lo cual el contribuyente interpone el recurso de
reconsideracion dentro de los dos meses siguientes a la notificacion del acto
oficial. Finalmente la Administracion resuelve el recurso de reconsideracion
confirmando la liquidacion de revision, solo que la notificacion de este
acto la hace a los 13 meses siguientes a la interposicion del recurso de
reconsideracion. ;Qué puede hacer a continuacion el contribuyente en
procura de sus derechos e intereses y ante qué autoridad?

2) En el dmbito del impuesto sobre la renta y complementarios, la
DIAN le notifica a una persona natural —comerciante- un requerimiento
especial por los siguientes motivos:

1. No estd declarado el ingreso relativo a varias facturas de venta del aiio
gravable correspondiente.

2. El valor de la obligacion hipotecaria que pesa sobre el edificio de la
empresa, aparece por un monto superior al que le informé el banco a la
DIAN.

3. Esta incluyendo unos costos y unas deducciones que la DIAN no
le puede admitir, por cuanto no tienen relacion de causalidad con la
actividad productora de renta.

4. Esta incluyendo unos descuentos tributarios por un monto superior
al legalmente aceptable.

El contribuyente contesta el requerimiento haciendo los planteamientos
correspondientes a su defensa. Posteriormente, la DIAN le notifica
una liquidacion de revision determindndole un mayor valor a cargo,
con el agregado de que en esta liquidacion la Administracion Tributaria
contemplo hechos y cifras diferentes a los estipulados en la liquidacion
privada y en el requerimiento especial. ;Qué debe argqumentar el
contribuyente al interponer el recurso de reconsideracion?

3) A los 23 meses siguientes al vencimiento del plazo para declarar, la
Unidad de Liquidacion de una Administracion de Impuestos le notifica
requerimiento especial a un responsable que declaro oportunamente el
impuesto sobre las ventas. ;Qué situaciones y falencias se presentan en
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esta hipotesis, y qué puede hacer ante ello el responsable del impuesto
sobre las ventas?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

£

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1) ;Qué relaciones hay entre la notificacion del requerimiento especial
y la firmeza de la liquidacién privada?

2) Frente al debido proceso, ;cudl es la razon de ser de la congruencia
que debe mediar entre la liquidacion privada y los hechos contemplados
en el requerimiento especial, de una parte, y de otra la liquidacion de
revision?

3) (Qué ocurre si en el recurso de reconsideracion el contribuyente alega
hechos no aducidos en la respuesta al requerimiento especial?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

2
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Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore
un resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte
o del Consejo de Estado y la decision tomada. Presente el resumen
en el trabajo de grupo e impulsen un debate que les permita expresar
comentarios, criticas, conclusiones y recomendaciones juridicas.
Destacar las coincidencias y discrepancias que se presenten entre las
diferentes providencias en torno a los temas tratados.

Sentencias de la Corte Constitucional: C-263 de 1996, C-493 de 1997,
C-663 de 2000, C-1162 de 2000, C-1371 de 2000, C-1414 de 2000,
C-096 de 2001, C-009 de 2003; T-1016 de 1999, T-1432 de 2000 y
T-953 de 2002.

Sentencias del Consejo de Estado: Seccion Cuarta, sentencia de 2 de
noviembre de 2001, exp. 1994-8973-01 (12370), M.P. Juan Angel Palacio
Hincapié; Seccion Cuarta, sentencia de marzo 6 de 2003, exp. 2000-2934-
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de 12 de julio de 2002, exp. 1993-9477-01 (12637), MP. Germdn Ayala
Mantilla; Seccion Cuarta, sentencia de 23 de agosto de 2002, exp. 1994-
7641-01 (12605), M.P. Maria Inés Ortiz Barbosa.

A_ . 01 (13027). M.P. Juan Angel Palacio Hincapié; Seccion Cuarta, sentencia

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

de la trascripcion de toda la legislacion en materia de procedimiento
tributario, esta obra tiene la importancia de ilustrar de manera amplia
sobre la ritualidad que el sujeto pasivo y la DIAN misma deben surtir en
el ambito de las actuaciones administrativas y de la via gubernativa. La
obra contiene igualmente citas jurisprudenciales y doctrinarias, al propio
tiempo que presenta un mapa conceptual sobre la via gubernativa.

:& Régimen de Procedimiento Tributario. Bogota: Legis, 2007. Sobre la base

5.3. EN DERECHO URBANISTICO
5.3.1 Marco constitucional

Con el referente obligado que entrafia la reforma constitucional de 1936, el
constituyente de 1991 reivindicé la funcién social y ecoldgica de la propiedad
publica y privada, de suerte que en cualquiera de sus expresiones la propiedad
debe someterse a los parametros que fija el ordenamiento superior en pro de la
comunidad a partir del valor fundante de la prevalencia del interés general.

El concepto de propiedad privada no ha sido una idea estatica e inamovible,
sino que ha cambiado con la evolucién y descubrimiento de nuevas necesidades,
novedosos derechos y limites, originados en el cambio y desarrollo de las
sociedades. En la actualidad, para el derecho administrativo la explotacion de
la propiedad privada no admite concesiones absolutas. Por el contrario, exige la
adopcién de medidas que tiendan a su integracion en la sociedad como elemento
crucial del desarrollo. A este respecto, la Corte Constitucional dijo:

“(..) el concepto romano de propiedad concebido bajo una estructura sagrada,
absoluta e inviolable, fue dejado a un lado en la época feudal en razén a la
restriccion del comercio, para ser retomado nuevamente enla Revolucion Francesa,
época en la cual se instauré como garantia y resistencia a la opresion y a los
privilegios. De esta forma el derecho a la propiedad, asegurd a cada hombre un
espacio exclusivo e imperturbable en el que no existia injerencia alguna sobre sus
bienes, y que garantizaba un poder irrestricto y auténomo sobre sus posesiones de
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manera tal que se constituyeran en la base de su libre iniciativa como ciudadano y
de su paulatino desarrollo econdmico. A lo cual agregd: ‘Esta nocion del derecho
a la propiedad, denominada por algunos tratadistas como absoluta, también
tuvo relevancia en nuestro ordenamiento juridico y constitucional. Situacion
que se traduce en el articulo 669 y siguientes del Codigo Civil que consagran
el derecho de dominio como un derecho real que permite a su titular gozar y
disponer arbitrariamente de la cosa, siempre y cuando no fuera ello contrario a
la ley o contrario a un derecho ajeno.” Y después dijo: “La concepcion clasica de
la propiedad que reind en nuestro pais durante algtin tiempo, fue cediendo a las
exigencias dejusticiay dedesarrolloeconémicoy social en otros espaciosjuridicos y
constitucionales, que determinaron un nuevo rumbo y fueron incluyendo nuevos
elementos al derecho a la propiedad, necesarios para ponderar su ejercicio frente
a situaciones o ‘motivos de utilidad publica), (articulos 31 y 32 de la Constitucion
de 1886), o circunstancias en las que el interés privado tuviera que ceder al interés
publico o social. Estas nuevas concepciones, posteriormente fueron reforzadas en
la reforma constitucional de 1.936 con la introduccion del concepto explicito de
‘funcion social’ de la propiedad”.®

Como es bien sabido, el paulatino crecimiento de las ciudades colombianas
muestra un inveterado desorden urbanistico. Sin embargo, con ocasion de
los planes de ordenamiento territorial las ciudades ya han protagonizado
experiencias metodologicas que tienden a racionalizar y a humanizar algunos
espacios fisicos, particularmente con apoyo en la Ley 388 de 1997, la cual
establecid la siguiente clasificacion del suelo: (i) urbano, donde se cuenta con
infraestructura vial y redes primarias de servicios publicos domiciliarios, en
todo caso delimitado por la cobertura que ofrezcan los servicios publicos o
sanitarios®; (ii) rural, constituido por terrenos no aptos para ser urbanizados
o destinados a otras actividades de caracter agricola o forestal, por ejemplo, y;
(iii) de expansion urbana, generalmente aledano al suelo de uso urbano que se
encuentra en condiciones adecuadas para la expansion de la ciudad.

Nuestra legislacion muestra entre sus novedades la de haberle trasladado
a los particulares® la funcién publica relativa a la expedicion de licencias de
urbanismo o de construccion, atribucion que anteriormente ejercia el Estado.

En este ambito urbanistico existe un cuerpo normativo que fija claramente
los parametros a los cuales debe cenirse todo aquel que pretenda remodelar

60 Corte Constitucional, Sentencia T-427 de 1998.
61 Ley 388 de 1997, art. 31.
62 Decreto 2150 de 1995, art. 50.
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su construccion o iniciar una obra de cardcter arquitectonico. Por tanto, el
constructor debe acatarlos mandatos dela Administracion que sibienle otorgan
libertad en cuanto a los disefios, también le imponen obligaciones respecto de
las caracteristicas que debe reunir la obra que pretende realizar. Por esta razon,
una obra nueva debe satisfacer los requerimientos minimos que impone la ley
en materia de sismoresistencia, de acceso a personas discapacitadas, de armonia
en cuanto al sector, de cesion de terrenos a la comunidad en general, etc.

5.3.2. Marco legal

En los tultimos veinte afios el derecho urbanistico ha evolucionado notablemente
en nuestro pais, inicialmente con la expedicion de la Ley 9 de 1989; luego con la
reforma constitucional de 1991, y posteriormente conla Ley 388 de 1997 que consigné
los principios fundamentales del urbanismo y ordeno a todos los municipios y
distritos adoptar los respectivos Planes de Ordenamiento Territorial.

Aunado a lo anterior, el Decreto 2150 de 1995, la Ley 810 de 2003, la Ley 902 de
2004, el Decreto 1052 de 1998 y el Decreto 564 de 2006, principalmente, también
desarrollan la normativa rectora del derecho urbanistico.

5.3.3. AUTORIDADES URBANISTICAS
El articulo 49 del Decreto 2150 de 1995 establece:

“Licencias de urbanismo y construccion.

()

Para adelantar obras de construcciéon, ampliacion, modificacion, adecuacion y
reparacion, demolicion de edificaciones o de urbanizacion, parcelacion para
construccion de inmuebles y de terrenos en las dreas urbanas y rurales, se
debera obtener licencia de urbanismo o de construccion, las cuales se expediran
con sujecion al plan de ordenamiento fisico que para el adecuado uso del suelo
y del espacio puiblico, adopten los concejos distritales o municipales.

A partir de los seis meses siguientes a la vigencia de este decreto, los municipios
y distritos con poblacion superior a 100.000 habitantes deberan encargar la
expedicion de licencias de urbanizacion y construccion a curadores urbanos,
quienes estaran obligados a dar fe acerca del cumplimiento de las normas
aplicables en cada caso particular y concreto.
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En los municipios con poblacion inferior a 100.000 habitantes, los alcaldes o
secretarios de planeacion seran los encargados de tramitar y expedir las licencias
de urbanizacion y construccion”.®®

De esta regulacion se desprende que las autoridades encargadas de analizar y
dar un concepto de viabilidad a los proyectos urbanisticos que se pretenden
desarrollar son: i) las Curadurias Urbanas en los municipios con mas de 100.000
habitantes y; ii) las alcaldias o las Secretarias de planeacion en los municipios
con menos de 100.000 habitantes. En virtud de ello, las correspondientes
autoridades urbanisticas® que pueden conceder o negar los citados permisos
dependiendo de las condiciones particulares de cada proyecto, son:

1- CURADOR URBANO: Es un particular que ejerce funciones publicas,
designado por el Alcalde Popular, previo concurso de méritos, para un periodo
de 5 afos prorrogables; que debe desarrollar su labor en forma coordinada con
el Ministerio del Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y con las
Alcaldias. Su labor es vigilada y supervisada por la Alcaldia Municipal.

2- SECRETARIA DE PLANEACION: Constituye la segunda instancia de los
tramites que se adelantan ante las Curadurias, y la primera en los municipios
mas de 100.000 habitantes.

3- ALCALDIA MUNICIPAL: Es la segunda instancia de las solicitudes que se
tramitan ante la SECRETARIA de Planeacion Municipal, al propio tiempo que
es la encargada de disefiar y formular el proyecto de Plan de Ordenamiento
Territorial que debe ser aprobado por el respectivo Consejo Municipal o Distrital
y de ejercer control sobre los curadores urbanos.

5.3.4. De los planes de ordenamiento territorial

Segun el articulo 9 de la Ley 388 de 1997, los Planes de Ordenamiento Territorial
—POT- son actos de la Administracion municipal o distrital que contienen los
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones o
normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y

63 Por el cual se suprimen y reforman regulaciones, procedimientos o trdmites innecesarios existentes en la
Administracion Publica.

64 Ley 388 de 1997, articulo 99: 1. Para adelantar obras de construccion, ampliacién, modificacién y demolicién
de edificaciones, de urbanizacion y parcelacién de terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se requiere
licencia expedida por los municipios, distritos especiales, Distrito Capital, el departamento especial de San Andrés y
Providencia o los curadores urbanos, segtin sea el caso.
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la utilizacion del suelo. En atencion al nimero de habitantes los planes adoptan
la siguiente nomenclatura:

1- Planes de Ordenamiento Territorial: Poblacion superior a 100.000 habitantes

2- Planes basicos de Ordenamiento Territorial: Poblacion entre 30.000 y 100.000
habitantes

3- Esquemas de ordenamiento territorial: Poblacion inferior a 30.000 habitantes

Cada POT requiere un programa de ejecucion acorde con la vigencia del mismo,
el cual usualmente se fija en tres anos, periodo adecuado para evaluar la
conveniencia de las modificaciones que requiere en aras de reglamentar el
desarrollo ordenado de la ciudad. La licencia urbanistica debe sujetarse a los
lineamientos contemplados en el respectivo Plan de Ordenamiento Territorial
y solamente puede ser solicitada por el propietario o poseedor del bien.

5.3.5. De la licencia urbanistica

Es un acto administrativo —expreso o presunto-, a través del cual la autoridad
competente controla la actividad que el particular pretende ejercer sobre el
suelo, de manera que para su expedicion debe verificarse su adecuacion a
la normativa rectora en materia urbanistica, especialmente a los lineamientos
fijados en el POT. El Decreto 564 de 2006 establecio cinco clases de licencias:
urbanizacion, parcelacion, subdivision, construccion e intervencidon y ocupacion
del espacio publico®.

La licencia de urbanizacion se define como la autorizacion previa para ejecutar
en uno o en varios predios localizados en el suelo urbano, la creacion de
espacios publicos y privados y la construccion de las obras de infraestructura
de servicios publicos y de vias que permitan la adecuacion y dotacion de
estos terrenos para la futura construccion de edificaciones con destino a usos
urbanos®. En los suelos de expansion urbana la licencia de urbanizacion esta
sujeta a la expedicion previa del respectivo plan parcial.

La licencia de parcelacion se entiende como la autorizacion previa para ejecutar
en uno o varios predios localizados en el suelo rural, la creacion de espacios
publicos y privados y la ejecucion de obras para vias e infraestructura que

65 Decreto 564 de 2006, articulo 2.
66 Decreto 564 de 2006, articulo 4.
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garanticen la auto prestacion de servicios domiciliarios que permitan destinar
los predios resultantes a los usos permitidos en el PO.T.%".

La licencia de subdivision se definié como la autorizacion previa para dividir
uno o varios predios, ubicados en el suelo rural, urbano o de expansion urbana®.
Como modalidades de subdivision se encuentra la subdivision rural en el suelo
rural y de expansién urbana y la subdivision urbana y el reloteo en el suelo
urbano. En la norma se precisa que ninguna de estas modalidades autoriza la
ejecucion de obras de infraestructura, construccion o delimitacion de espacios
publicos o privados. Adicionalmente, las licencias de subdivision rural y urbana
haran las veces de Certificado de conformidad con las Normas Urbanisticas de
que trata el articulo 108 de la Ley 812 de 2003, debiendo protocolizarse con la
escritura de division material del predio.

Lalicenciade construcciéneslaautorizacion previa paradesarrollaredificaciones
en uno o varios predios, de conformidad con lo previsto en el POT.%. Como
modalidades de esta licencia el Decreto 564 de 2006 establecio las siguientes:

- Obra nueva. Cuando se trata de obras de edificacion en terrenos no construidos.

- Ampliacion. Cuando se trata de incrementar el drea construida de una
edificacion existente, excluyendo las azoteas y areas sin cubrir o techar.

- Adecuacion. En el evento de autorizar obras tendientes a adaptar una
edificacion o parte de ella para el desarrollo de otro uso, pero garantizando
la permanencia del inmueble original.

- Modificacion. Si se trata de variar el disefio arquitectonico o estructural de la
edificacion existente, sin incrementar el area construida.

- Restauracion. Para adelantar obras tendientes a recuperar y adaptar una
construccion declarada como bien de interés cultural pero garantizando el
uso y diseno original.

- Reforzamiento estructural. Cuando el objeto es acondicionar la estructura del
inmueble a los requisitos de seguridad sismica.

67 Decreto 564 de 2006, articulo 5.
68 Decreto 564 de 2006, articulo 6.
69 Decreto 564 de 2006, articulo 7.
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- Demolicion. Autoriza a derribar total o parcialmente una o varias edificaciones
existentes de uno o varios predios. Por regla general, se concede de manera
simultdnea con cualquier otra modalidad de licencia de construccion, salvo
que se trate de proyectos de renovacion urbana, infraestructura vial o servicios
publicos domiciliarios.

- Cerramiento. Autoriza a encerrar de manera permanente un predio de

propiedad privada.

Finalmente, la licencia de intervencion y ocupacion del espacio publico es
la autorizacidon previa para ocupar o para intervenir bienes de uso publico
incluidos en el espacio publico de conformidad con las normas urbanisticas™.
Como modalidades de este tipo de licencias se encuentran las siguientes’:

Ocupacién de espacio publico para la localizacion de equipamiento. Autoriza
a ocupar una zona de cesion publica o de uso publico con edificaciones
destinadas al equipamiento comunal. Para la construccion las edificaciones
deben contarse con la respectiva licencia de construccion.

Intervencion del espacio publico. Por medio de esta licencia se autoriza la
intervencion del espacio publico para: a) construccion, reparacion, sustitucion,
modificacion y/o ampliacion de las instalaciones o redes de servicios publicos
domiciliarios y de telecomunicaciones; b) utilizacion del espacio aéreo o
del subsuelo para generar elementos de enlace urbano entre inmuebles
privados o inmuebles privados y elementos del espacio publico; c) dotacion de
amoblamiento urbano, instalaciones artisticas o arborizacion.

Intervencion y ocupacion temporal de playas maritimas y terrenos de bajamar.
Es una autorizacion de intervencién u ocupacion temporal otorgada por la
autoridad correspondiente de las ciudades costeras.

5.3.6. Procedimiento para obtener una licencia urbanistica

El tramite se inicia a solicitud de parte, es decir, por quien la ley haya designado
como titular de la licencia’.El procedimiento administrativo que debe agotar el
curador urbano o el alcalde municipal para la expedicion de la licencia, conlleva
la realizacion, entre otras, de las siguientes actuaciones administrativas:

70 Decreto 564 de 2006, articulo 11.
71 Decreto 564 de 2006, articulo 12.
72 Decreto 564 de 2006, articulos 16 y 17.
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- El suministro de informacion sobre las normas urbanisticas aplicables a los
predios objeto del proyecto.

- La rendicion de los conceptos que sobre las normas urbanisticas aplicables se
soliciten.

- El visto bueno a los planos necesarios para la construccion y los reglamentos
de propiedad horizontal.

- La citacion y notificacion a vecinos.

- La gestion ante la entidad competente para la asignacion, rectificacion y
certificacion de la nomenclatura de los predios y construcciones con sujecion a
la informacion catastral correspondiente.

A estas actuaciones se agregan las relacionadas con el suministro de servicios
publicos domiciliarios regulados en la Ley 142 de 1994, las normas sobre sismo
resistencia’®, las licencias ambientales™, asi como los disefios estructurales
y estudios geotécnicos. Por todo lo anterior, para la Corte Constitucional la
expedicion de la licencia “implica el previo desarrollo de un proceso en el cual
participan diferentes 6rganos de la administracion distrital, cada uno de los
cuales, en el ambito de sus propias competencias y de acuerdo con la funcion
especializada que tiene a su cargo, define aspectos que seran fundamentales
para garantizarle ala ciudad un desarrollo urbanistico conveniente y armonico,
y a los ciudadanos y ciudadanas el acceso a la propiedad con la prestacion de
los servicios basicos””>. En sintesis, el procedimiento administrativo para la
expedicion de licencia constituye un acto administrativo complejo.

Otro punto importante sobre el tramite de las licencias de urbanismo tiene
que ver con la citacion de los vecinos. Ademas de la nueva regulacion especificada
en el articulo 24 del Decreto 564 de 2006, es importante tener en cuenta los
reiterados pronunciamientos, tanto del Consejo de Estado como de la Corte
Constitucional, que han resaltado la obligacion de citar, durante el tramite de la
licencia, a los vecinos colindantes” de la obra de urbanismo o construccién en
aras de proteger el debido proceso.

73 Ley 400 de 1997.

74 Ley 99 de 1993, Cédigo de Recursos Naturales, etc.

75 Corte Constitucional, Sentencia T- 545 de 1995..

76 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia de 28 de junio de 2001, C.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo,
expediente 01-6216: (& ) para la Administracion es irrelevante si quienes habitan en el inmueble son propietarios,
tenedores o poseedores, por lo que basta una comunicacion dirigida a la direccion del inmueble vecino o colindante
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Por tal motivo, se considera necesario que el curador urbano agote el siguiente
procedimiento”:

a) A través de formulario tinico nacional, el interesado o el representante legal,
-en el caso de las personas juridicas- deberd presentar su solicitud de licencia,
a la cual deberd anexar copia de los documentos que acrediten el pago del
impuesto predial causado durante los tiltimos 5 afios y el correspondiente plano de
localizacion del bien. En este sentido, debe precisarse que los correspondientes
documentos técnicos (planos y estudios) deben ser suscritos por profesionales
en las respectivas dreas (arquitecto, ingeniero).

b) Una vez presentados los documentos requeridos, la autoridad competente
(Curaduria, Secretaria de Planeacion, Alcaldia) debera radicar y numerar en
orden cronoldgico la solicitud, dejando constancia de los documentos allegados.
Si se advierte que la solicitud carece de alguno de los documentos necesarios,
sera devuelta al interesado para que proceda a complementarla.

¢) La solicitud de licencia debe ser comunicada por el curador a los vecinos del
inmueble o inmuebles objeto de la solicitud, para que puedan hacerse parte y
reivindicar sus derechos.

d) Puedeel curador o alcalde municipal delegar la funcién parahacer la comunicacion,
conforme a lo establecido en el articulo 9 de la Ley 489 de 1998, seguin el cual las
autoridades administrativas pueden transferir el ejercicio de sus funciones a sus
colaboradores o a otras autoridades con funciones afines o complementarias.

e) La comunicacion debe hacerse por correo, si no hay otro medio mas eficaz, y

f) Si la comunicacion no fuere posible o resultare demasiado costosa o demorada -y
solo en esos casos—, habra de insertarse en la publicacion que para tal efecto tenga la
entidad, o en un periddico de amplia circulacion local o nacional, segtn el caso.

Junto con estas previsiones durante el tramite, también se considera de vital
importancialanotificacion del acto administrativo que resuelva sobre la solicitud
de licencia. En tal sentido, la interpretacion jurisprudencial del Decreto 1052 de

respectivo.
77 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia de 28 de febrero de 2002, C.P. Mario Alario Méndez, expediente
AC-1731.
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19987 y de las normas del Cédigo Contencioso Administrativo, han establecido
las siguientes directrices™.

a) Los actos mediante los cuales se resuelva sobre las solicitudes de licencia
deben ser notificados personalmente a los vecinos, por quien los haya expedido
o por la persona en quien haya sido delegada esa funcion.

b) La funcion de hacer la notificacion puede delegarse, como esta expresamente
previsto en la disposicion transcrita, pero de conformidad con lo establecido en
el articulo 9 de la Ley 489 de 1998;

c) Para hacer la notificacion personal, previamente se enviara citacion por correo
certificado, si no hay otro medio mas eficaz de hacerlo, y

d) Si no pudiere hacerse la notificacion personal al cabo de cinco dias del envio
de la citacion —solo en ese caso-, la notificacion puede hacerse por edicto.

La ejecucion de estos tramites permite “que materialmente sea posible que los
interesados hagan valer sus derechos, bien sea oponiéndose a los actos de la
contraparte o impugnando las decisiones de la autoridad, dentro del término
que laley disponga para su ejecutoria”®. Por tal motivo, sila curaduria o alcaldia
municipal omite la comunicacion del tramite de licencia y la notificacion del
acto administrativo de fondo, obstaculiza el ejercicio del derecho a oponerse
que tienen los vecinos colindantes, y por tanto, queda el acto administrativo en
un limbo, pues si bien existe, es ineficaz®.

Ahora, el proceso de notificacion de las licencias tiene un procedimiento
especial, regulado por los articulos 32 a 34 del Decreto 1600 de 2005, en el cual
se determinan tres fases:

a) La notificacidon personal al solicitante, a los vecinos y a los terceros que se
hayan hecho parte durante el tramite, mediante citacion por correo certificado
dentro de los cinco dias siguientes a la expedicién del acto.

78 Decreto 1052 de 1998, articulo 22.

79 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia de 28 de febrero de 2002, C.P. Mario Alario Méndez, expediente
AC-1731.

80 Corte Constitucional, Sentencia T-419 de 1994.

81 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 17 de mayo de 2001, C.P. Alier Eduardo Herndndez Henriquez,
expediente AC- 403.
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b) La notificacion por edicto, si no es posible efectuar la notificacion personal al
cabo de cinco dias después de enviada la citacion.

¢) La publicacion en un diario de amplia circulacion de la parte resolutiva del
Acto Administrativo que concede la licencia, siempre y cuando hubiese sido
necesario citar a los vecinos mediante publicacion.

El término para la decision sobre la solicitud de licencia es de cuarenta y cinco
(45) dias habiles. Si el curador urbano o el alcalde municipal exceden ese lapso,
opera el silencio administrativo positivo a favor del particular, quien debera
protocolizarlo mediante escritura publica, de acuerdo con los requisitos y
condiciones establecidos en el Cédigo Contencioso Administrativo. No obstante,
la ocurrencia del silencio administrativo positivo no puede ir en contravia de las
normas urbanisticas y de edificacion vigentes. Por ello, cuando la complejidad
del proyecto lo amerite, puede prorrogarse el término por una sola vez, hasta
por la mitad del establecido mediante resoluciéon motivada®.

Finalmente, las licencias de urbanizacion, parcelacion y construccion tendran
una vigencia maxima de veinticuatro (24) meses, prorrogables por una sola
vez por un plazo adicional de doce (12) meses, contados a partir de la fecha
de su ejecutoria. De otra parte, cuando en un mismo acto se conceda licencia
de urbanizacion y construccion, éstas tendran una vigencia maxima de treinta
y seis (36) meses, prorrogables por un periodo adicional de doce (12) meses,
contados a partir de la fecha de su ejecutoria.

Para solicitar la prorroga debera formularse la peticion dentro de los treinta (30)
dias calendario anteriores al vencimiento de la respectiva licencia, siempre que
el urbanizador o constructor responsable certifique la iniciacion de la obra®.
En el Decreto 564 de 2006 se establecié una vigencia improrrogable de seis
meses para las licencia de subdivision, a efectos de adelantar actuaciones de
autorizacion y registro a que se refieren los articulo 7 de la Ley 810 de 2003 y
108 de la Ley 812 de 2003.

5.3.7. Sanciones
Segun el articulo 1° de la Ley 810 de 2003 que modificd el articulo 103 de la

Ley 388 de 1993, “toda actuaciéon de construccion, ampliacién, modificacion,
adecuacion y demolicion de edificaciones, de urbanizacion y parcelacion

82 Decreto 564 de 2006, articulo 28.
83 Decreto 564 de 2006, articulo 41.
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que contravengan los planes de ordenamiento territorial y las normas
urbanisticas” constituye una infraccion urbanistica que debera ser sancionada.
De esta manera, pueden predicarse tres tipos de infracciones, a saber: (i) obras
con inobservancia de la licencia otorgada; (ii) obras que a pesar de satisfacer
los lineamientos del POT carecen de la correspondiente licencia y; (iii) obras
ilegales, esto es, que se apartan ostensiblemente de la preceptiva rectora.

Por mandato del articulo 36 de la Ley 388 de 1997, tales sanciones sdlo
pueden imponerse al amparo del tramite previsto en el Codigo Contencioso-
Administrativo, dentro del término de caducidad, que para el efecto es de tres
(3) afios. No ha sido pacifica la discusion en torno al momento que debe tomarse
para iniciar el calculo del término anteriormente sefalado, pues algunos
doctrinantes consideran que el mismo comienza desde la fecha en que se
instaurd la correspondiente queja, mientras que otros senalan que debe contarse
desde la tltima vez que se realiz6 la conducta constitutiva de infraccion®.

La actuacion administrativa se inicia de oficio por el alcalde, o a peticién
de parte, derivada, generalmente, de las quejas de la comunidad. Aunque
el procedimiento establecido en la primera parte del Cddigo Contencioso
Administrativo es bastante general en torno a las etapas que se deben surtir,
sin lugar a dudas resulta forzoso cumplir con los siguientes principios bdsicos:
audiencia de las partes, enumeracion de los medios de pruebas que puedan
ser utilizados en el procedimiento, y motivacion, por lo menos sumaria, de
los actos que afecten a particulares®.

Dependiendo dela gravedad delainfraccion existen las siguientes especies de sancion:
(i) multa, que puede ser sucesiva y variar en lo referente a la cuantia; (ii) demolicion,
total o parcial de la obra, generalmente acompafiada de multa, y; (iii) reconstruccion
de conformidad con los pardmetros que determine la respectiva licencia.

84 Al respecto véase: 1. Consejo de Justicia de Bogotd, sala de Obras y Urbanismo, Acta No. 18 de 26 de junio de
1997. 2. Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 25 de abril de 2002, radicacion 03-6896. M.P. Camilo
Arciniegas Andrade.

85 Ley 58 de 1982, articulo 5.
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AUTOEVALUACION )
SOBRE PROCEDIMIENTOS EN DERECHO URBANISTICO

Ae

Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las cuestiones
correspondientes:

1) Una persona natural solicita ante el Curador Urbano licencia para
la construccion de obra nueva en 3 terrenos urbanos colindantes. Al
respecto acredita su calidad de propietario de estos lotes, el pago del
impuesto predial de cada uno de ellos, los planos de los mismos y una
relacion de la direccion de los predios colindantes al proyecto objeto de
la solicitud. El Curador hace la citacion a los vecinos colindantes de los
tres terrenos para que hagan valer sus derechos, frente a lo cual, dentro
del término de los 10 dias uno de ellos presenta escrito formulando sus
objeciones a la expedicion de la licencia urbanistica, en el sentido de que
la misma propiciaria un grave desmejoramiento de la servidumbre de
transito que tiene a su favor. EI Acto Administrativo a través del cual
se decide favorablemente sobre la solicitud de la licencia se le notifica
al solicitante pero no a los vecinos colindantes. ;Que actuacion puede
adelantar el vecino que formulo las objeciones y ante qué autoridad?

2) Una persona juridica solicita ante el Curador Urbano licencia para
demolicion parcial y ampliacion de una edificacion. Al respecto acredita
su calidad de propietario del inmueble, los planos del mismo, una
relacion de la direccion de los predios colindantes al proyecto objeto
de la solicitud, pero omite la prueba del pago del impuesto predial.
El Curador hace la citacion a los vecinos colindantes del inmueble para
que hagan valer sus derechos frente a lo cual, dentro del término de
los 10 dias, uno de ellos presenta escrito formulando sus objeciones a
la expedicion de la licencia urbanistica, arguyendo que, pese a tratarse
de un bien de interés cultural el solicitante no allego el concepto
favorable del Ministerio de Cultura. En forma extempordnea otro vecino
también presenta objeciones, alegando la no acreditacion del pago del
impuesto predial. El Acto Administrativo a través del cual se decide
favorablemente sobre lasolicitud de la licencia se les notificaal solicitante
y a los vecinos colindantes. Los vecinos que formularon las objeciones, de
manera independiente interponen los recursos de reposicion y apelacion
contra el acto que concede la licencia de construccion. En relacion con
el primer vecino el recurso de reposicion se decide confirmando todo
lo actuado, al paso que el recurso de apelacion se resuelve revocando
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Ae

la licencia en lo concerniente a la demolicion y confirmdndola en lo
atinente a la ampliacion. En cuanto al sequndo vecino —el que formulo
sus objeciones de manera extempordnea- la Administracion no hizo
pronunciamiento alguno. ;El tendria alguin mecanismo de impugnacion
para exigir una respuesta a su escrito de objecion?

3) En Bogotd, una persona desea demoler su vivienda de dos pisos,
y en su lugar, construir un edificio de cinco pisos completamente
independientes. Pero esta persona tiene un derecho de dominio que en
ese momento se encuentra controvertido dentro de un proceso judicial,
con medidas de inscripcion en la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos ;Qué procedimiento debe adelantar? ;Ante qué autoridad?
Describa el procedimiento a seguir.

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

132

Con base en los temas estudiados, strvase responder las siguientes preguntas:

1) ;Qué relaciones se dan entre el POT, las licencias de construccion y
el derecho a vivienda digna?

2) En el campo del urbanismo se presentan tensiones entre el imperativo
del ordenamiento territorial y el derecho a disponer sobre la propiedad
privada, jcomo se pueden resolver esas tensiones sin anular el niicleo
esencial de la propiedad privada?

3) ¢Cudles son las responsabilidades que le caben al curador urbano al
tenor del articulo 6 de la Constitucion y del ordenamiento legal?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

A

Examine las sentencias que se presentan a continuacion, elabore en
grupo un resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto
de violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte
o del Consejo de Estado y la decision tomada. Elaborado el resumen
impulsen un debate que les permita expresar comentarios, criticas,
conclusiones y recomendaciones juridicas. Asocie las sentencias con
puntos coincidentes y aquellas otras con divergencias, sobre temas
relacionados con el urbanismo.

Las sentencias son:

Sentencias de la Corte Constitucional: T-530 de 1992 y T-427 de
1998.

Sentencias del Consejo de Estado: Seccion Primera, Sentencia 4761 de
19 de diciembre de 2005, M.P. Camilo Arciniegas Andrade; Seccion
Primera, Sentencia 7706 de 5 de septiembre de 2002, M.P. Olga Inés
Navarrete; Seccion Primera, Sentencia 4620 de 11 de mayo de 2000,
M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo;, Seccion Primera, Sentencia
6501 de 9 de mayo de 2001, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo;
Seccion Primera, Sentencia 3886 de 6 de abril de 2000, M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo; Seccion Primera, Sentencia 5528 de 25
de febrero de 2000, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; Seccion
Primera, Sentencia 8948 de 4 de agosto de 2005, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; Seccion Primera, Sentencia 5278 de 18 de noviembre
de 1999, M.P. Manuel Santiago Urrueta Ayola.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

B

ANGEL BERNAL, Martha Lucia. El curador urbano. Medellin:
Senial Editora, 2001. Texto de gran relevancia en la medida en que
describe el papel desarrollado por los curadores urbanos.

LEMUS CHOIS, Victor David. Planificacion y control urbanistico
en Bogotd: Desarrollo historico y juridico. Bogotd: Universidad del
Rosario, 2006. Libro de gran importancia, pues hace un detallado
estudio tanto historico como actual del régimen y el procedimiento
aplicable en materia urbanistica.
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territorial y Urbano. Bogotd: Universidad Nacional de Colombia, 2001. Libro
que estudia la trascendencia juridica del Plan de Ordenamiento Territorial y
la importancia de adoptar medidas que lleven a su estricto cumplimiento.

& MARTINEZ MUNOZ, Luis Roberto. Instrumentos de ordenamiento

SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime. Derecho Urbanistico. Bogotd:
Universidad Externado de Colombia, 2004. En esta obra puede apreciarse
un estudio del desarrollo legal que ha tenido el derecho urbanistico durante
las iltimas dos décadas.

5.4. EN DERECHO AMBIENTAL
5.4.1 Marco constitucional

A partir delanueva Carta Politica el derecho del medio ambiente ha propiciado
una dindmica de gran trascendencia en las demas ramas del derecho, y por
supuesto, en la fenomenologia de los derechos de las personas en tanto
seres individuales y sociales. En este sentido el derecho a un ambiente sano
aparece protegido y garantizado por el articulo 79 constitucional, en cuyo texto
se salvaguarda también la participacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo. Consecuencialmente se le impone al Estado el deber de
proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar a la educacion para el logro de estos
propositos. Asimismo, en defensa del derecho a un ambiente sano, en tanto
derecho colectivo, obran las acciones populares y de grupo en los términos
del articulo 88 de la Constitucion.

Por estas razones, el Estado tiene el deber de disehar una serie de pautas
legales e infraestructurales con el objeto de racionalizar el uso de los recursos
naturales y asi cumplir el fin altimo estatal de garantizar a sus asociados el uso
pleno de todos los derechos institucionalizados en el Estatuto Superior. Sobre
el particular, los recursos naturales se definen como todos aquellos elementos
proporcionados por la naturaleza, los cuales son utilizados por el hombre
como materia prima para la elaboracion de diferentes productos. Los recursos
naturales se subdividen en renovables y no renovables, los primeros conforman
el patrimonio natural y tienen una produccion ciclica, y los segundos se reducen
ala porcién de recursos que merced a su caracter pueden agotarse con facilidad,
ya que su produccion no es periodica®.

86 Sentencia C-221 de 1997 de la Corte Constitucional. En cuanto a la definicion de los recursos naturales expreso:
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Como bien se aprecia, el derecho a un ambiente sano es colectivo o difuso,
y dada su naturaleza subjetiva es predicable de cada uno de los habitantes
del Territorio Nacional. Garantia que tiene la particularidad de que vela por
los intereses y necesidades que quienes componen la generacion actual y de
quienes integrardn las venideras.

Igualmente, el Articulo 80 superior impone también al Estado los deberes de
planificar el manejo y aprovechamiento delos recursos naturales para garantizar
su desarrollo sostenible®, prevenir y controlar los factores de deterioro
ambiental, imponer las sanciones legales pertinentes y exigir la reparacion de
los danos causados al ambiente.

5.4.2 Marco legal

Con el propdsito de concretar los mentados deberes, la Ley ha establecido
una serie de mecanismos tendientes a limitar el ejercicio de algunas
actividades econdmicas, cuyo ejercicio desaforado podria llegar a comprometer
ostensiblemente el medio ambiente.

Con base en la anterior premisa fue creada la figura de la licencia ambiental, la
cual se encuentra regulada por la Ley 99 de 1993, el Decreto 1220 de 2005 y el
Decreto 500 de 2006.

5.4.3. La licencia ambiental

De acuerdo con la Ley 99 de 1993, es la autorizacion que otorga la autoridad ambiental
competente para la ejecucion de un proyecto, obra o actividad, que de acuerdo con
la Ley y los reglamentos pueda producir deterioro grave a los recursos naturales
renovables o al medio ambiente o a introducir modificaciones considerables o notorias
al paisaje; la cual sujeta al beneficiario de ésta, al cumplimiento de los requisitos,
términos, condiciones y obligaciones que la misma establezca en relacion con la
prevencion, mitigacion, correccion, compensacion y manejo de los efectos ambientales

& En efecto, el concepto de “recursos naturales no renovables” es de naturaleza técnica y proviene de la ecologia y de
la economia. Asi, muy brevemente se pueden definir los recursos naturales como aquellos elementos de la naturaleza
y del medio ambiente, esto es, no producidos directamente por los seres humanos, que son utilizados en distintos
procesos productivos. A su vez, los recursos naturales se clasifican usualmente en renovables y no renovables. Los
primeros, como se desprende de la bibliografia sobre el tema se caracterizan por cuanto existen en cantidades limitadas
Y 1o estdn sujetos a una renovacion periodica por procesos naturales. &

87 Alternativas a través de las cuales se puede satisfacer las necesidades humanas sin agotar la base de recursos
naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho de las generaciones futuras.
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del proyecto, obra o actividad autorizada®. Mediante sentencia C-894 de 2003, la Corte
Constitucional definio la licencia ambiental en los siguientes términos:

“La licencia ambiental consiste en la autorizacion que la autoridad ambiental
concede para la ejecucion de una obra o actividad que potencialmente puede
afectar los recursos naturales renovables o el ambiente.

La licencia habilita a su titular para obrar con libertad, dentro de ciertos limites,
en la ejecucion de la respectiva obra o actividad; pero el &mbito de las acciones
u omisiones que aquél puede desarrollar aparece reglado por la autoridad
ambiental, segtn las necesidades y conveniencias que ésta discrecional pero
razonablemente aprecie, en relacion con la prevencion, mitigacion, correccion,
compensacion y manejo de los efectos o impactos ambientales que la obra o
actividad produzca o sea susceptible de producir. De este modo, la licencia
ambiental tiene indudablemente un fin preventivo o precautorio en la medida
en que busca eliminar o por lo menos prevenir, mitigar o reversar, en cuanto
sea posible, con la ayuda de la ciencia y la técnica, los efectos nocivos de una
actividad en los recursos naturales y el ambiente.”

A partir de la anterior definicion surgen los subtemas que se tratan a continuacion:
5.4.3.1 Autoridades competentes para emitir la licencia ambiental.

De conformidad con el articulo 2° del Decreto 1220 de 2005, las siguientes
autoridades tienen competencia para otorgar o negar la licencia ambiental:

- El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial - MAVT-.
- Las Corporaciones Autonomas Regionales y las de desarrollo sostenible.

- Los municipios, distritos y areas metropolitanas cuya poblacién urbana sea
superior a un millén de habitantes dentro de su perimetro urbano.

- Las autoridades ambientales creadas mediante la Ley 768 de 2002.
- Las entidades territoriales delegatarias de las corporaciones auténomas

regionales, salvo cuando se trate de la realizaciéon de proyectos, obras o
actividades ejecutadas por la misma entidad territorial.

88 Decreto 1220 de 2005: Articulo 3°.
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5.4.3.2 Competencia de las autoridades ambientales y actividades que estan
sujetas a licencia ambiental

La competencia de las autoridades ambientales se encuentra regulada en
los articulos 8, 9 del Decreto 1220 de 2005, los cuales se pueden resumir en el
siguiente cuatro sindptico:

A) MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL

a) Las actividades de exploracion sismica que requieran la construccion de vias
para el transito vehicular;

b) Los proyectos de perforacion exploratoria, por fuera de campos de
produccion de hidrocarburos existentes, de acuerdo con el area de interés
que declare el peticionario;

0 La explotacion de hidrocarburos que incluye las instalaciones propias de la
actividad y obras complementarias incluidas el transporte interno del campo por
ductos y su almacenamiento interno, las vias y demas infraestructura asociada;

1- SECTOR HIDROCARBUROS

d) El transporte y conduccion de hidrocarburos liquidos que se desarrollen
por fuera de los campos de explotacion que impliquen la construccion y
montaje de infraestructura de lineas de conduccién con didmetros iguales o
superiores a 6 pulgadas (15.24 cm), y el transporte de hidrocarburos gaseosos
que se desarrollen por fuera de los campos de explotacion y que retinan las
siguientes condiciones: Longitudes mayores de diez (10) kilometros, didmetros
mayores a seis (6) pulgadas y presion de operacion superior a veintiocho (28)
bares (400 psi), incluyendo estaciones de bombeo y/o reduccion de presion y la
correspondiente infraestructura de almacenamiento y control de flujo;

e) Los terminales de entrega y estaciones de transferencia de hidrocarburos
liquidos, entendidos como la infraestructura de almacenamiento asociada
al transporte por ductos;

La construccion y operacion de refinerias y los desarrollos petroquimicos que
formen parte de un complejo de refinacion.
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2- SECTOR MINERO

a) Carbon: Cuando la explotacion proyectada sea mayor o igual a 800.000
toneladas/ano;

b) Materiales de construccion: Cuando la explotacion de mineral proyectada sea
mayor o igual a 600.000 toneladas/afio;

c) Metates (sic) y piedras preciosas: Cuando la explotacion de material removido
proyectado sea mayor o igual a 2.000.000 de toneladas/afo;

d)Otros minerales: Cuando la explotacion de mineral proyectada sea mayor o
igual a 1.000.000 toneladas/afio.

3- SECTOR ELECTRICO

a) La construccion y operacion de centrales generadoras de energia eléctrica con
capacidad instalada igual o superior a 100 MW;

b) Los proyectos de exploracion y uso de fuentes de energia alternativa
virtualmente contaminantes;

¢) El tendido de las lineas de transmision del sistema nacional de interconexiéon
eléctrica, compuesto por el conjunto de lineas con sus correspondientes modulos
de conexién (subestaciones) que se proyecte operen a tensiones iguales o
superiores a 220 KW

4- SECTOR MARITIMO Y AEROPORTUARIO

a) La construccion o ampliacion y operacion de puertos maritimos de gran calado;

b) Los dragados de profundizacion de los canales de acceso a los puertos
maritimos de gran calado.

5- PROYECTOS DE LA RED VIAL NACIONAL
a) La construccion de carreteras;
b) La construccion de segundas calzadas;

¢) La construccién de tuneles con sus accesos.
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6 -OBRAS PUBLICAS EN LA RED FLUVIAL NACIONAL:
a) La construccion de puertos;
b) El cierre de brazos y madreviejas activos;

¢) Los dragados de profundizacion en canales navegables y en dreas de deltas.
7- OTRAS ACTIVIDADES:

- Construccion de presas, represas o embalses con capacidad mayor a 200
millones de metros ctibicos de agua.
- Generacion de energia nuclear.

- Vias férreas.

- Operacion de distritos de riego y/o drenaje con coberturas superiores a 20.000
hectareas.

- Aeropuertos internacionales.

- La importacion y produccion de pesticidas y de aquellas sustancias,
materiales o productos sujetos a control en virtud de tratados, convenios
y protocolos internacionales. La importacion de plaguicidas quimicos de
uso agricola, se ajustara al procedimiento sefialado en la Decisién Andina
436 del Acuerdo de Cartagena y sus normas reglamentarias. Tratdndose
de Organismos Vivos Modificados - OVM, se aplicard en su evaluacion y
pronunciamiento iinicamente el procedimiento establecido en la Ley 740 de
2002%, y en sus decretos reglamentarios.

- Los proyectos, obras o actividades que afecten las dreas del Sistema de Parques
Nacionales Naturales.

- Los proyectos que adelanten las corporaciones autonomas regionales a que hace
referencia el inciso segundo del numeral 19 del articulo 31 de la Ley 99 de 1993.

- Los proyectos que requieran trasvase de una cuenca a otra con corrientes de
agua que excedan de 2m3/segundo durante los periodos del minimo caudal.

89 Por medio de la cual se aprueba el Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del Convenio sobre
la Diversidad Bioldgica, hecho en Montreal el 29 de enero de 2000.
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- La introduccion al pais de parentales, especies, subespecies, razas o variedades
silvestres foraneas con fines de reproduccion y comercializacion para
establecerse o implantarse en medios naturales o artificiales, que puedan
afectar la estabilidad de los ecosistemas o de la vida silvestre. La licencia
ambiental contemplard la fase de investigacion o experimental y la fase comercial.
La fase de investigacion involucra las etapas de importacion del pie parental, la
instalacion o construccion del zoo-criadero y las actividades de investigacion
o experimentacion del proyecto. Para autorizar la fase comercial se requerira
modificacion de la licencia ambiental.

B) CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES:

Las Corporaciones Autéonomas Regionales, las de Desarrollo Sostenible, los
Grandes Centros Urbanos y las autoridades ambientales creadas mediante la
Ley 768 de 2002%, otorgaran o negaran la licencia ambiental para los siguientes
proyectos, obras o actividades, que se ejecuten en el area de su jurisdiccion:

1- SECTOR MINERO
a) Carbon: Cuando la explotacion proyectada sea menor a 800.000 toneladas/ano;

b) Metales y piedras preciosas: Cuando la explotacion proyectada de material
removido sea menor a 2.000.000 de toneladas/ato;

¢) Otros minerales: Cuando la explotaciéon de mineral proyectada sea menor a
1.000.000 de toneladas/afio

2- SECTOR ELECTRICO

a) La construccion y operacion de centrales generadoras con una capacidad
mayor o igual a 10 MW y menor de 100 MW;

b) El tendido de lineas del sistema de transmision, conformado por el conjunto
de lineas con sus equipos asociados que operan a tensiones menores de 220 KV
y que no pertenecen a un sistema de distribucién local

90 Por la cual se adopta el Régimen Politico, Administrativo y Fiscal de los Distritos Portuario e Industrial de
Barranquilla, Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Historico de Santa Marta.
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3- SECTOR MARITIMO Y PORTUARIO

a) La construccion, ampliaciéon y operacion de puertos maritimos que no sean de
gran calado (Son aquellos terminales maritimos cuya capacidad para movilizar
carga es igual o superior a 1.500.000 toneladas al afio y que ademds cuenten con

un calado igual o superior a 27 pies);

b) Los dragados de profundizacion de los canales de acceso a los puertos que no
sean considerados como de gran calado;

¢) Construccion de rompeolas, tajamares, canales y rellenos hidraulicos;
d) La estabilizacion de playas y entradas costeras;

e) La creacion de playas artificiales y de dunas.

4- PROYECTOS EN LA RED VIAL SECUNDARIA Y TERCIARIA

a) La construccion de carreteras;

b) La construccion de nuevas calzadas;

¢) La construccion de tineles con sus accesos

5- EJECUCION DE OBRAS DE CARACTER PRIVADO
EN LA RED FLUVIAL NACIONAL

a) La construccion y operacion de puertos;

b) El cierre de brazos y madreviejas en la red fluvial;

¢) La construccion de espolones;

d) Los dragados de profundizacion en canales navegables y en areas deltas.
6- INDUSTRIA MANUFACTURERA PARA LA FABRICACION DE:

a) Sustancias quimicas basicas de origen mineral;

b) Alcoholes
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¢) Acidos inorgénicos y sus compuestos oxigenados.

7- LA CAZA COMERCIAL Y EL ESTABLECIMIENTO
DE ZOOCRIADEROS CON FINES COMERCIALES.

La licencia ambiental contemplara las fases experimental y comercial. La fase
experimental incluye las actividades de caza de fomento, construccion o
instalacion del zoo-criadero y las actividades de investigacion del proyecto. Para
autorizar la fase comercial se requerira modificacion de la licencia ambiental.
Cuando las actividades de caza de fomento se lleven a cabo fuera del drea de
jurisdiccion de la entidad competente para otorgar la licencia ambiental, la
autoridad ambiental conjurisdiccion en el drea de distribucion del recurso debera
expedir un permiso de caza de fomento de conformidad con lo establecido en la
normatividad vigente. De igual forma, no se podra autorizar la caza comercial
de individuos de especies sobre las cuales exista veda o prohibicion.

Las corporaciones auténomas regionales solamente podran otorgar licencias
ambientales para el establecimiento de zoo-criaderos con fines comerciales de
especies exoticas en ciclo cerrado, para tal efecto, el pie parental debera provenir
de un zoo-criadero con fines comerciales que cuente con licencia ambiental y se
encuentre debidamente autorizado como predio proveedor.

8- OTRAS ACTIVIDADES:

- La construccion de presas, represas o embalses cualquiera sea su destinacion
con capacidad igual o inferior a 2000 millones de metros ctibicos de agua.

- La construccién y operacion de aeropuertos del nivel nacional y de nuevas
pistas en los mismos.

- La construccion de vias férreas regionales y variantes de estas.

- La construccion y operacion de instalaciones cuyo objeto sea el
almacenamiento, tratamiento, aprovechamiento, recuperacion y/o disposicién
final de residuos o desechos peligrosos.

- La construccion y operacion de rellenos sanitarios.

- La construccion y operacion de sistemas de tratamiento de aguas residuales
que sirvan a poblaciones iguales o superiores a 200.000 habitantes.
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- Los proyectos cuyo objeto sea el almacenamiento de sustancias peligrosas, con
excepcion de los hidrocarburos.

- La construccion y operacion de distritos de riego y/o drenaje para areas mayores
o iguales a 5.000 hectéreas e inferiores o iguales a 20.000 hectareas.

- Los proyectos que requieran transvase de una cuenca a otra de corrientes de
agua igual o inferior a 2 m3/segundo durante los periodos de minimo caudal.

C) procedimiento para tramitar la licencia ambiental
El procedimiento para obtener una licencia ambiental® puede sintetizarse ast:

(i) De acuerdo con la actividad que se pretende adelantar, se debe determinar
la autoridad competente para decidir sobre la solicitud encaminada a saber si el
proyecto, obra o actividad requiere o no de la elaboracion y la presentacion de
un diagndstico ambiental de alternativas.

El diagndstico ambiental de alternativas tiene como finalidad suministrar a la
Administracion la informacion necesaria para evaluar y comparar las diferentes
opciones presentadas por el usuario o usuaria a partir de las cuales seria posible
desarrollar el proyecto, obra o actividad que requiere la licencia. Cada una de las
opciones planteadas debe tener en cuenta el entorno geografico, sus caracteristicas
ambientales y sociales, el analisis comparativo de los efectos y riesgos inherentes a
la obra o actividad, y de las posibles soluciones y medidas de control y mitigacion®
para cada una de las alternativas. El diagndstico™ debera contener:

- Objetivo y alcance del proyecto, obra o actividad.

- La descripcion del proyecto, obra o actividad.

- La descripcion general de las alternativas de localizacion del proyecto, obra o
actividad caracterizando ambientalmente el drea de interés e identificando las

areas de manejo especial, asi como también las caracteristicas del entorno social
y econdmico para cada alternativa presentada.

91 Sentencia C-035 de 1999 de la Corte Constitucional.

92 Son las medidas tendientes a minimizar los impactos y efectos negativos de un proyecto, obra o actividad sobre el
medio ambiente.

93 Decreto 1220 de 2005. Articulos 16,17 y 18.

143



UNIDAD 5

- La informacion sobre la compatibilidad del proyecto con los usos del suelo
establecidos en el Plan de Ordenamiento Territorial -POT-.

Lo anterior, sin perjuicio de lo dispuesto en el Decreto 2201 de 2003, o la norma
que lo modifique o sustituya.

- La identificacion y andlisis comparativo de los potenciales riesgos y efectos
sobre el medio ambiente y los recursos naturales renovables para las diferentes
alternativas estudiadas.

- Identificacién de las comunidades y de los mecanismos utilizados para
informarles sobre el proyecto, obra o actividad.

- Seleccion y justificacion de la mejor alternativa.
- Un anélisis costo-beneficio ambiental de las alternativas.

(ii) Dentro de los quince (15) dias siguientes a la radicacion de la solicitud,
mediante Acto Administrativo la autoridad competente determinara si el
proyecto requiere o no de la elaboracion y presentacion del diagndstico.

(iii) En el evento de requerirse el diagnostico ambiental de alternativas, en el
mismo Acto Administrativo deberdn precisarse los términos de referencia para
su elaboracion (cuando para el sector no hayan sido previamente establecidos).

Lostérminosgeneralessonaquelloslineamientosquelasautoridadesambientales
establecen para la elaboracion y ejecucidon de los estudios ambientales que
deberan ser presentados posteriormente por los usuarios o usuarias con el fin
de tramitar la licencia ambiental.

(iv) Presentado el diagndstico, la autoridad ambiental competente debera expedir
el acto de iniciacion del tramite en un término de 10 dias habiles siguientes a
la radicacion del mismo, el cual se publicard y notificard con observancia de lo
previsto en el articulo 70 de la Ley 99 de 1993*.

94 ARTICULO 70. DEL TRAMITE DE LAS PETICIONES DE INTERVENCION. La entidad administrativa
competente al recibir una peticién para iniciar una actuacién administrativa ambiental o al comenzarla de oficio
dictard un acto de iniciacion de tramite que notificard y publicard en los términos de los articulos 14695 y 15696
del Cédigo Contencioso Administrativo y tendrd como interesado a cualquier persona que asi lo manifieste con su
correspondiente identificacion y direccion domiciliaria. Para efectos de la publicacion a que se refiere el presente
articulo toda entidad perteneciente al Sistema Nacional Ambiental publicard un Boletin con la periodicidad requerida
que se enviard por correo a quien lo solicite.
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(v) La autoridad ambiental competente, en un plazo de treinta (30) dias héabiles
contados a partir de la expedicion del auto de iniciacion de tramite, elegira la
alternativa o las alternativas sobre las cuales debe elaborarse el correspondiente
Estudio de Impacto Ambiental y fijara los términos de referencia para la
elaboracion del mismo.

(vi) En caso de no requerirse el diagndstico, en el prenotado Acto Administrativo
se expediran los términos de referencia para la elaboracion del estudio de
impacto ambiental (cuando estos no hayan sido previamente establecidos para
el sector).

Los estudios de impacto ambiental son el instrumento por excelencia para
la toma de decisiones sobre los proyectos, obras o actividades que requieran
licencia ambiental; por lo tanto, este requisito debe cumplirse en todos los casos.
Este estudio debe contener:

1) Objeto y alcance del estudio.
2) Un resumen ejecutivo de su contenido.

3) La delimitacion del area de influencia directa e indirecta del proyecto, obra
o actividad.

4) La descripcién del proyecto, obra o actividad, la cual incluird: localizacién,
etapas, dimensiones, costos estimados, cronograma de ejecucion, procesos,
identificaciony estimacidnbasica delosinsumos, productos, residuos, emisiones,
vertimientos y riesgos inherentes a la tecnologia a utilizar, sus fuentes y
sistemas de control. La informacion sobre la compatibilidad del proyecto con
los usos del suelo establecidos en el POT.

Lo anterior sin perjuicio de lo dispuesto en el Decreto 2201 de 2003%.

5) La informacion sobre los recursos naturales renovables que se pretenden
usar, aprovechar o afectar para el desarrollo del proyecto, obra o actividad.

6) Identificacion de las comunidades y de los mecanismos utilizados para
informarles sobre el proyecto, obra o actividad.

95 Por el cual se desarrolla el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 que desarrolld la facultad de los Consejos Municipales
de reglamentar los usos del suelo.
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7) La descripcion, caracterizacion y andlisis del medio bidtico, abidtico,
socioeconomico en el cual se pretende desarrollar el proyecto, obra o
actividad.

8) La identificacion y evaluacion de los impactos ambientales que puedan
ocasionar el proyecto, obra o actividad, indicando cudles pueden prevenirse,
mitigarse, corregirse 0 compensarse.

9) La propuesta de Plan de Manejo Ambiental del proyecto, obra o actividad
que debera contener lo siguiente:

- Las medidas de prevencion, mitigacion, correccion y compensacion de
los impactos ambientales negativos que pueda ocasionar el proyecto, obra o
actividad en el medio ambiente y/o a las comunidades durante las fases de
construccion, operacion, mantenimiento, desmantelamiento, abandono y/o
terminacion del proyecto obra o actividad;

- El programa de monitoreo del proyecto, obra o actividad con el fin de verificar
el cumplimiento de los compromisos y obligaciones ambientales durante la
implementacion del Plan de Manejo Ambiental, y verificar el cumplimiento de
los estandares de calidad ambiental establecidos en las normas vigentes. Asi
mismo, evaluar mediante indicadores el desempefio ambiental previsto del
proyecto, obra o actividad, la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo
ambiental adoptadas y la pertinencia de las medidas correctivas necesarias y
aplicables a cada caso en particular;

- El plan de contingencia el cual contendra las medidas de prevencion y atencion
de las emergencias que se puedan ocasionar durante la vida del proyecto, obra

o actividad;

- Los costos proyectados del Plan de Manejo en relacion con el costo total del
proyecto obra o actividad y cronograma de ejecucion del Plan de Manejo.

(vii) En cualquiera de las hipotesis planteadas atras, debera presentarse el
correspondiente estudio de impacto ambiental, el cual debera estar acompafiado
del formato tinico de solicitud de licencia ambiental, con el siguiente contenido:

- Los datos del solicitante.

- La relacion de los recursos naturales renovables que requiere utilizar para el
desarrollo del proyecto.
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- La manifestacion de afectacion o no al Sistema de Parques Nacionales
Naturales®, sus zonas de amortiguacion”, cuando estas estén definidas, o a
otras 4reas de manejo especial®.

- Plano de localizacién del proyecto, obra o actividad, con base cartografica del
Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC;- Poder debidamente otorgado
cuando se acttie por medio de apoderado.

Certificado de existencia y representacion legal para el caso de persona juridica.

- Descripcion explicativa del proyecto, obra o actividad, que incluya por lo
menos su localizacion, dimension y costo estimado de inversion y operacion.

- Descripcion de las caracteristicas ambientales generales del area de localizacion
del proyecto, obra o actividad.

- Informacion sobre la presencia de comunidades localizadas en el area de
influencia directa del proyecto, obra o actividad propuesta.

- Certificado del Ministerio del Interior y de Justicia sobre comunidades
indigenas y/o negras tradicionales.

- Autoliquidacién y dos (2) copias de la constancia de pago por los servicios
de evaluacion de la licencia ambiental, para las solicitudes radicadas ante el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

El estudio de impacto ambiental en original y medio magnético.

(viii) Radicada la informacion, la autoridad ambiental respectiva tendra diez (10)
dias para verificar si la documentacion esta completa, expedir el auto de iniciacion
de tramite y comprobar que se haya pagado el servicio de evaluacion®.

(ix) Cumplido el término anterior, dentro de los 20 dias habiles siguientes la
Administracion podrd solicitar al interesado la informacion adicional que

96 Decreto 2811 de 1974: ARTICULO 327. Se denomina sistema de parques nacionales el conjunto de dreas con
valores excepcionales para el patrimonio nacional que, en beneficio de los habitantes de la nacién y debido a sus
caracteristicas naturales, culturales o historicas, se reserva y declara comprendida en cualquiera de las categorias que
adelante se enumeran.

97 Son aquellas zonas ubicadas en la periferia que ayudan a atenuar las perturbaciones que pueda causar la accion
humana.

98 Decreto 2811 de 1974: ARTICULO 308. Es drea de manejo especial la que se delimita para administracion, manejo
y proteccion del ambiente y de los recursos naturales renovables.

99 Ver pardgrafo del articulo 23 del Decreto 1220 de 2005.
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considere indispensable (Este término suspende los términos que tiene la
autoridad para decidir acerca del otorgamiento de la licencia).

(x) Una vez el interesado allegue la informacion requerida, la autoridad
competente dispondrd de 15 dias hébiles para solicitar a otras autoridades o
entidades los conceptos técnicos o informaciones pertinentes que deben ser
remitidos en un plazo no superior a 30 dias habiles contados a partir de la fecha
de radicacion de la comunicacion correspondiente.

(xi) Recibida la informacién, o vencido el plazo del numeral anterior, se debe
expedir el auto de trdmite que declare que ya se encuentra toda la informacion
necesaria para decidir.

(xii) La autoridad ambiental competente decidira sobre la viabilidad ambiental
del proyecto, obra o actividad y otorgard o negard la respectiva licencia
ambiental, en un término no mayor a quince (15) dias habiles, contados a partir
de la expedicion del citado auto.

(xiii) Contra la resolucion por la cual se otorga o se niega la licencia ambiental
procede el recurso de reposicion ante la misma autoridad ambiental que profirio

el acto.

(xiv) Para los efectos de la publicidad de las decisiones que pongan fin a la
actuacion, se observara lo dispuesto en el articulo 71 de la ley 99 de 1993'*.

(xv) La licencia ambiental debera contener:

- La identificacion de la persona natural o juridica, publica o privada a quien se
autoriza la ejecucion o desarrollo de un proyecto, obra o actividad, indicando el
nombre o razon social, documento de identidad y domicilio.

- El objeto general y localizacion del proyecto, obra o actividad.

- Un resumen de las consideraciones y motivaciones de orden ambiental que
han sido tenidas en cuenta para el otorgamiento de la licencia ambiental.

100 ARTICULO 71. DE LA PUBLICIDAD DE LAS DECISIONES SOBRE EL MEDIO AMBIENTE. Las
decisiones que pongan término a una actuacion administrativa ambiental para la expedicion, modificacion o cancelacion
de una licencia o permiso que afecte o pueda afectar el medio ambiente y que sea requerida legalmente, se notificard a
cualquier persona que lo solicite por escrito, incluido el directamente interesado en los términos del articulo 44702 del
Cédigo Contencioso-Administrativo y se le dard también la publicidad en los términos del articulo 45703 del Cddigo
Contencioso-Administrativo, para lo cual se utilizard el Boletin a que se refiere el articulo anterior.
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- Lista de las diferentes actividades y obras que se autorizan con la licencia
Ambiental.

- Los recursos naturales renovables que se autorizan utilizar, aprovechar y/o
afectar, asi mismo las condiciones, prohibiciones y requisitos de su uso.

- Los requisitos, condiciones y obligaciones adicionales al Plan de Manejo
Ambiental presentado que debe cumplir el beneficiario de la licencia ambiental
durante la construccion, operacion, mantenimiento, desmantelamiento,
abandono o terminacion del proyecto, obra o actividad.

- La obligatoriedad de publicar el Acto Administrativo, conforme al articulo 71
de la Ley 99 de 1993.
- Las demas que estime la autoridad ambiental competente.

AUTOEVALUACION SOBRE LA LICENCIA AMBIENTAL

A Frente a cada uno de los siguientes casos, sirvase responder las cuestiones
_ correspondientes:

Una persona presenta un escrito de peticion al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial -MAV'T- en el cual solicita que se le
informe sobre la oficina donde puede formular una solicitud de licencia
ambiental de un proyecto para la extraccion minera (menor a 800 toneladas),
cuyos yacimientos estdin ubicados en los municipios de Sopd y Guasca,
donde las autoridades ambientales competentes son las Corporaciones
Autonomas Regionales de Cundinamarca y del Guavio, respectivamente.
¢Como podria resolver el MAV'T el eventual conflicto de competencias?

1) Una personasolicita al MAV'T licencia ambiental para producir alcohol
etilico. Este ministerio avoca y continuia el tramite correspondiente hasta
la notificacion del auto de tramite que declara que ya se encuentra toda
la informacion necesaria para decidir acerca de la licencia. Se pregunta:
(EIMAVT es competente para conocer de esta solicitud? De ser negativa
su respuesta, sseria nula la actividad desplegada por la Administracion
por incompetencia? ;Que podria hacer el interesado para lograr que su
tramite continie?

2) Teniendo en cuenta quelalicenciaambiental es previaalaimplementacion
y desarrollo de las actividades anteriormente enumeradas, y que en esté
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Ae

ambito no existe el silencio administrativo positivo. ;Qué mecanismos
legales pueden utilizarse para evitar que las autoridades ambientales
excedan los términos para expedir la licencia ambiental?

El anterior cuestionario deberd ser resuelto con apoyo en lo dispuesto
en la Ley 99 de 1993, en el Decreto 1220 de 2005 y en el Codigo
Contencioso-Administrativo.

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1) ;Qué razon prdctica tiene el hecho de que en materia ambiental no
exista el silencio administrativo positivo?

2) (Qué falencias se detectan en el tramite de la licencia ambiental?

3) Teniendo en cuenta el articulo 79 de la Constitucion Politica, ;por
qué se considera que la licencia ambiental es un mecanismo idoneo de
planificacion, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales?
¢(Cree usted que, en alguin momento, este principio podria refiir con el
principio de libertad de empresa?

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA
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Examine las sentencias que se presentan a continuacion, elabore
un resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones de la Corte
o del Consejo de Estado y la decision tomada. Presente el resumen
en el trabajo de grupo e impulsen un debate que les permita expresar
comentarios, criticas, conclusiones y recomendaciones juridicas.
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. Reflexione sobre los puntos de coincidencia o discrepancia que se
presenten en las providencias examinadas.

Corte Constitucional: - C-058 de 1994, C-035 de 1999, C-894 de 2003

Consejo de Estado: Sentencia de agosto 10 de 2005, radicado No. 1997-
03753. M.P. Maria Helena Giraldo.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

DE COLOMBIA. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2002.
Este texto resulta relevante para el presente estudio, por cuanto analiza
detenidamente cada uno de los articulos de la Constitucion Politica

relacionados con el derecho colectivo al ambiente sano, asi como el decreto
2811 de 1974 y la Ley 99 de 1993 y su desarrollo jurisprudencial.

& AMAYA NAVAS, Oscar Dario. LA CONSTITUCION ECOLOGICA

5.5. EN DERECHO ELECTORAL
5.5.1 Marco constitucional del sistema electoral

Uno de los ideales que promovio el constituyente de 1991 fue el correspondiente
al concepto de Democracia Participativa, en tanto elemento constitutivo del
Estado Social de Derecho y del principio de la soberania popular, en aras de
consolidar espacios de discusion creativa en el seno de la actividad estatal, y
en el de la Administracion Publica en particular. En esta forma se habria de
propiciar un mayor acercamiento entre los ciudadanos y ciudadanas, la politica,
las instituciones y sus gobernantes.

Antes de la Constitucion de 1991 la participacion ciudadana estaba limitada a la
eleccion de sus representantes, sin que existiera mayor posibilidad de incidir en
las instancias de decision locales, departamentales o nacionales. A partir de su
entrada en vigencia, la Carta Politica despejo el camino para el transito de una
democracia formal o representativa a una mas incluyente o participativa, la cual
supone un sistema de toma de decisiones y un modelo de comportamiento
social y politico fundado en el pluralismo, el respeto a las diferencias y
la proteccion de los derechos y libertades publicas. Correlativamente, la
Democracia Participativa comprende la responsabilidad politica ciudadana

151



UNIDAD 5

en torno a la toma de decisiones colectivas, aspecto en el cual cobra importancia
la participacion activa de los ciudadanos y ciudadanas en tanto seres vitales de
todo proceso democratico; en otros términos, la importancia de la Democracia
Participativa no se agota en el reconocimiento constitucional de tal o cual figura,
sino en la materializacion de la participacion con apoyo en los mecanismos
establecidos por la legislacion para tal efecto.

El voto es el medio de participacion ciudadana por excelencia, sin desconocer
otras importantes modalidades como la iniciativa legislativa, la intervencion
en la discusion territorial y nacional de los proyectos de desarrollo, la veeduria
en los servicios publicos domiciliarios a través de los comités de desarrollo y
control social, etc. A su vez el voto goza de una doble connotacion: constituye
un derecho y un deber ciudadano, ya que asegura la participacion activa de los
ciudadanos y ciudadanas, en la eleccion de sus principales representantes y en la
discusion de ciertos temas gubernamentales, al propio tiempo que comporta unas
responsabilidades politicas y sociales, tanto en el orden nacional como territorial.

En torno al principio de participacion democratica ha dicho la Corte Constitucional:

“El principio de participacion democratica expresa no solo un sistema de
toma de decisiones, sino un modelo de comportamiento social y politico,
fundamentado en los principios del pluralismo, la tolerancia, la protecciéon
de los derechos y libertades asi como en una gran responsabilidad de los
ciudadanos en la definicion del destino colectivo. El concepto de Democracia
Participativa lleva insita la aplicacion de los principios democraticos que
informan la practica politica a esferas diferentes de la electoral. Comporta
unarevaloracion y un dimensionamiento vigoroso del concepto de ciudadano
y un replanteamiento de su papel en la vida nacional. No comprende
simplemente la consagracion de mecanismos para que los ciudadanos tomen
decisiones en referendos o en consultas populares, o para que revoquen el
mandato de quienes han sido elegidos, sino que implica adicionalmente que el
ciudadano puede participar permanentemente en los procesos decisorios no
electorales que incidiran significativamente en el rumbo de su vida. Se busca
asi fortalecer los canales de representacion, democratizarlos y promover un
pluralismo mas equilibrado y menos desigual. La participaciéon concebida
dentro del sistema democratico a que se ha hecho referencia, inspira el
nuevo marco sobre el cual se estructura el Sistema Constitucional del Estado
colombiano. Esta implica la ampliacién cuantitativa de oportunidades reales
de participacion ciudadana, asi como su recomposicion cualitativa en forma

152



PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

que, ademas del aspecto politico electoral, su espectro se proyecte a los
planos de lo individual, familiar, econémico y social”.!”*

5.5.2 Marco Legal.

Esta comprendido por las disposiciones del Cédigo Electoral (Decreto 2241 de
1986), 1a Ley 6° de 1990, las leyes 131, 134, 136 y 163 de 1994, la Ley 403 de 1997
y la Ley 741 de 2002.

5.5.3 Organizacion electoral.

De acuerdo con el articulo 120 de la Constitucion Politica, hacen parte de la
Organizacion Electoral: el Consejo Nacional Electoral - CNE, la Registraduria
Nacional del Estado Civil - RNEC, los delegados del Registrador Nacional y los
registradores distritales, municipales y auxiliares, con sus respectivos delegados.

El Consejo Nacional Electoral tiene a su cargo la suprema inspeccion y
vigilancia de la organizacion electoral, la cual se apoya en el cumplimiento de
las siguientes atribuciones constitucionales'®: (i) elegir y remover al Registrador
Nacional del Estado Civil; (ii) conocer y decidir en forma definitivalos recursos
que se interpongan contra las decisiones de sus delegados sobre escrutinios
generales y en tales casos hacer la declaratoria de la eleccion y expedir
las credenciales correspondientes; (iii) ser cuerpo consultivo del gobierno,
presentar proyectos de acto legislativo, de ley y de decreto en materias de su
competencia; (iv) velar por el cumplimiento de las normas sobre partidos y
movimientos politicos, derechos de la oposicion y de las minorias; asegurar
el desarrollo de los procesos electorales en condiciones de plenas garantias
y verificar el cumplimiento de las disposiciones relativas a la publicidad y
encuestas de opinidn politica; (v) distribuir los aportes que de conformidad
con la ley estan destinados a financiar las campanas electorales y a asegurar
el derecho de participacion politica de los ciudadanos y ciudadanas; (vi)
efectuar el escrutinio general de toda votacidon nacional, hacer la declaratoria
de eleccion y expedir las credenciales a que haya lugar; (vii) reconocer la
personeria juridica de los partidos y movimientos politicos y reglamentar su
participacidon en los Medios de Comunicacion Social del Estado; (viii) apoyar
la realizacion de consultas internas de los partidos y movimientos politicos
para la escogencia de sus candidatos.

101 Sentencia C-180 de 1994 de la Corte Constitucional.
102 Articulo 265 CP.
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El Consejo Nacional Electoral estd integrado por nueve (9) miembros elegidos
por el Congreso de la Reptblica en pleno para un periodo institucional de cuatro
(4) anos mediante el sistema de cifra repartidora, previa postulaciéon de los
partidos o movimientos politicos con personeria juridica o por coaliciones entre
ellos. Sus integrantes ostentan la calidad de empleadas y empleados publicos de
dedicacion exclusiva'®, se someten al mismo régimen de requisitos, inhabilidades,
incompatibilidades y derechos de las Magistrados y Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, pueden ser reelegidos por una sola vez, estan sometidos a la
prohibicion del ejercicio de actividades partidistas y de todo cargo publico, sin que
en ninguin caso estén sometidos al régimen de edad de retiro forzoso'™.

Por su parte, la Registradora o Registrador Nacional del Estado Civil es escogido
por los presidentes de la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y la Corte
Suprema de Justicia, mediante concurso de méritos organizado con arreglo
a la ley. Tiene un periodo constitucional de cuatro (4) afios que rige a partir
de octubre!® 1° de 1994 sin posibilidad de reeleccion, debe reunir las mismas
calidades para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia y no haber
ejercido funciones en cargos directivos de partidos o movimientos politicos
dentro del afio anterior a su eleccion.

Dentro de sus competencias se destaca el cumplimiento de las siguientes
funciones relacionadas con la actividad electoral: (i) organizar y vigilar
el proceso electoral, dentro del cual ejerce como Secretario del Consejo
Nacional Electoral y clavero del arca triclave de la misma corporacién; (ii)
convocar el Consejo Nacional Electoral; (iii) ordenar investigaciones y visitas
para asegurar el correcto funcionamiento de la organizacion electoral; (iv)
nombrar al Secretario General (de filiacion politica distinta), a los visitadores
nacionales, a los delegados del Registrador Nacional del Estado Civil y a
los registradores del Distrito Capital, con aprobaciéon del Consejo Nacional
Electoral; (v) aprobar los nombramientos de registradores de capital de
Departamento y de ciudades con mas de cien mil cédulas vigentes; (vi) resolver
los recursos de apelacion que se interpongan contra las sanciones impuestas
por los delegados del Registrador Nacional y por los registradores del Distrito
Capital; (vii) elaborar y publicar las listas sobre el nimero de concejales que
correspondan a cada municipio, de conformidad con la ley; (viii) organizar la
difusioén de los resultados electorales con apoyo en los escrutinios parciales

103 Los miembros del CNE son servidores publicos constitucionales, por cuya actividad tienen derecho al
reconocimiento de honorarios. Corte Constitucional. Sentencia C 055 de marzo 4 de 1998. M.P. Dr. Alejandro
Martinez Caballero.

104 Articulos 15 a 18 del Codigo Electoral.

105 Articulo 33 transitorio CP.
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que efecttien las comisiones escrutadores distritales, municipales y zonales,
asi como los delegados del Consejo Nacional Electoral.

Las circunscripciones electorales cuentan con la autoridad que, en materia
electoral, ejercen los delegados'® ante el Registrador Nacional del Estado Civil
y los registradores distritales'”’, municipales'® y zonales, quienes tienen a su
cargo la responsabilidad y vigilancia de la organizacion electoral en el ambito
correspondiente de su competencia.

5.5.4 Reclamaciones Electorales.

De acuerdo con el Tratadista CARLOS ARIEL SANCHEZ TORRESY, la
reclamacion electoral constituye el mecanismo a través del cual los ciudadanos
y ciudadanas tienen la oportunidad de impugnar ante las autoridades
electorales competentes los resultados arrojados en los escrutinios junto con
las circunstancias de modo, tiempo y lugar que rodearon a éstos y en general al
desarrollo de las votaciones.

En materia electoral, las reclamaciones ciudadanas proceden sélo en virtud de
expresas causales contempladas en el articulo 192 del Codigo Electoral, cuyo tinico
momento de presentacion corresponde al del escrutinio correspondiente; por tanto,
superada dicha etapa de las elecciones cualquier reclamacion sera considerada
extempordnea y la organizacion electoral no estara obligada a resolverla.

Al respecto, el Consejo Nacional Electoral ha reivindicado los requisitos de las
reclamaciones en la materia, al sefialar que éstas deben ser escritas, contener en
forma clara y precisa la causal o causales que se invocan, estar soportadas en
hechos concretos y debidamente sustentadas, so pena de ser rechazadas'.

106 Para ser Delegado del RNEC se requieren las mismas calidades para ser Magistrado del Tribunal Superior o
haber ejercido aquél cargo en propiedad por un periodo no inferior a dos (2) afios, o haber desemperiado cargos en la
Organizacion Electoral por un término no menor de cinco (5) afios, dos de ellos en el nivel ejecutivo o profesional.
(Art. 35 CE).

107 Los requisitos para ser Registrador Distrital son los mismos para ser Delegado del RNEC (Art. 43 CE).

108 Las calidades exigidas para ser Registrador Municipal en ciudades con mds de 100.000 cédulas vigentes son
las requeridas para ser Juez de Circuito, o haber ejercido aquél cargo en propiedad por un periodo no inferior a (2)
afios, 0 haber desempeiiado cargos en la organizacion electoral por un término no menor de tres (3) afios (arts. 50 y
51 CE). En municipios con niimero inferior de cédulas vigentes se requiere ser colombiano de nacimiento, ciudadano
en ejercicio, tener titulo de bachiller o haber sido empleado de la organizacién electoral por término no inferior a 1
afio (Art. 51 CE).

109 Derecho Electoral Colombiano. Tercera Edicion. Editorial LEGIS.

110 Ob. Cit. Capitulo XI De los juicios y reclamaciones electorales.
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Las reclamaciones pueden ser presentadas, en forma exclusiva, por los
candidatos inscritos, por los apoderados de los candidatos inscritos o por los
testigos electorales debidamente acreditados (art. 192 CE), ante las siguientes
instancias electorales, en su orden:

- Los jurados de votacion (art. 122 CE);

- Las comisiones escrutadoras distritales, municipales y auxiliares (arts. 166 y
193 CE);

- Los delegados del CNE (arts. 192 y 193 CE);
- E1 CNE por via de apelacion (art. 192, inc. 2° CE).
5.5.5 Causales De Reclamacion.

1- Cuando funcionen mesas de votacién en lugares o sitios no autorizados
conforme a la ley. Esta causal ofrece a los ciudadanos y ciudadanas la garantia de
conocer en forma anticipada el lugar donde han de sufragar, aspecto que cobra
relevancia en el marco de la transparencia del proceso electoral, con el propdsito
de evitar cambios sorpresivos que puedan facilitar la manipulacion del electorado
a efectos de favorecer o perjudicar una determinada opcion electoral.

2- Cuando la eleccion se verifique en dias distintos de los senalados por la ley, o
de los sefialados por la autoridad con facultad legal para este fin.

3- Cuando los dos (2) ejemplares de las actas de escrutinio de los jurados de
votacion estén firmados por menos de dos (2) de éstos (Ley 163 de 1994 num. 2°,
art. 5%). Las actas de escrutinio se reputan validas con la firma del niimero de
jurados de votacion que senala la ley, en alguno de sus ejemplares.

4- Cuando se hayan destruido o perdido los votos emitidos en las urnas y no
existiere acta de escrutinio en la que conste el resultado de las votaciones. En
torno a esta causal conviene precisar que el desarrollo de las elecciones debe
ajustarse en un todo a la plenitud de las ritualidades que comportan el debido
proceso electoral; de ahi que el Consejo Nacional Electoral haya destacado en
diversos de sus pronunciamientos laimportancia de la expedicion de documentos
electorales tales como las actas de escrutinio!, las cuales adquieren valor ante

111 Las actas de escrutinio son documentos puiblicos extendidos por los jurados en la respectiva mesa de votacién al
término de la jornada de elecciones (Formulario E 14).
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la ley, ya que en la hipodtesis de la pérdida o destruccion de votos, debe acudirse
al resultado de votacion consignado en ellas, evento en el cual la votacion se
reputa valida. Ahora bien, si a mds de los votos fueron destruidas las actas de
escrutinio, el inico camino a seguir es la repeticion de la respectiva eleccion.

En torno al punto cabe resaltar que los boletines expedidos por la Registraduria
Nacional del Estado Civil son medios de informacion electoral susceptibles de
modificacion en desarrollo del proceso de escrutinio; en otros términos, sdlo tienen
caracter informativo, por lo que no ostentan la calidad de documentos electorales
ni tienen la entidad suficiente para convalidar el resultado de una eleccion.

5) Cuando el nimero de sufragantes de una mesa exceda al nimero de
ciudadanos que podian votar en ella. La fijacién del niimero maximo de
ciudadanos o ciudadanas que pueden sufragar en cada mesa de votacion esta a
cargo de la RNEC con aprobaciéon del CNE, niimero en el cual deben incluirse
a los jurados de la respectiva mesa. Esta causal hace referencia exclusiva a
la cantidad de ciudadanos y ciudadanas que pueden sufragar en un mismo
puesto de votacion, queno ala calidad de sufragante no residente en el municipio
respectivo, hipdtesis que se resuelve en el campo del Derecho Penal.

6) Cuando el nimero de votantes en una cabecera municipal, un corregimiento,
una inspeccion de policia o un sector rural exceda al total de cédulas aptas para
votar en dicha cabecera, corregimiento, inspeccion de policia o sector rural,
segun los respectivos censos electorales.

7) Cuando los pliegos electorales se hayan recibido extempordneamente, a
menos que el retardo obedezca a circunstancias de violencia, fuerza mayor
o caso fortuito, certificados por funcionario ptblico competente, o a hechos
imputables a los funcionarios encargados de recibir los pliegos. Esta causal se
predica de la extemporaneidad en la entrega de los pliegos electorales; esto es,
en el evento de que su ingreso al arca triclave se registre con posterioridad al
limite horario que previamente haya establecido la organizacion electoral.

8) Cuando el acta se extienda y firme en sitio distinto del lugar o local en
donde deba funcionar la respectiva comision escrutadora, salvo justificacion
certificada por el funcionario electoral competente. El objetivo primordial de
esta causal consiste en asegurar la publicidad del escrutinio y la transparencia
del proceso electoral, a fin de evitar que se coarte el derecho que asiste a los
electores y electoras, candidatos y candidatas, apoderados y apoderadas, y testigos
autorizados, de presenciar y vigilar el desarrollo de las votaciones y, por ende, el
resultado de la eleccion. Sin embargo, el lugar dispuesto para las elecciones puede
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variarse por autorizacion del Registrador Municipal o auxiliar en su dmbito de
competencia, por razones de seguridad, facilidad de acceso al sufragio o por la
imposibilidad de efectuar la eleccion en las instalaciones preestablecidas.

9) Cuando la lista de candidatos y candidatas no se haya inscrito o modificado
en la oportunidad legal o cuando los candidatos no hubieren expresado su
aceptacion y prestado el juramento correspondiente dentro de los términos
sefalados por la ley para la inscripcion o para la modificacion, segun el caso.

En relacion con la inscripcion de candidatos a eleccion popular se destaca que
la misma constituye un acto de tramite, tal como en multiples ocasiones lo
ha reivindicado el Consejo de Estado?. En efecto, los actos de inscripcion de
candidatos y candidatas a cargos de eleccion popular son actos de tramite; esto
es, preparatorios de la eleccion, cuya declaracion constituye el acto definitivo
que pone fin al proceso electoral; el cual, en armonia con los articulos 49, 83, 84,
138 y 229 del CCA, es el tinico sujeto al control jurisdiccional. Por consiguiente,
la inscripcién de candidatos y candidatas, no es susceptible de demandarse por
via de la accion electoral de manera independiente'.

Adicionalmente conviene precisar que el acto de inscripcion de candidatos y
candidatas a cargos de eleccion popular tampoco es susceptible de ser revocado
por ninguna autoridad administrativa, por cuanto las normas que regulan
la materia no asignan tal facultad a la RNEC, como tampoco al CNE, atn el
evento de advertir la existencia de una inhabilidad. Por lo mismo, ya que la
atribucion de competencias es expresa y no puede arrogarse por via analdgica,
las prenotadas autoridades no estdn facultadas para proceder con tal fin'*.

10) Cuando en un jurado (sic) de votacién se computen votos a favor de los
candidatos a que se refiere el articulo 151 de este Cddigo. Es la tinica causal que
se refiere a las inhabilidades de los jurados de votacion y se configura cuando un
jurado guarda una relacion de parentesco con uno o mas candidatos o candidatas,
su conyuge o parientes hasta el segundo grado de consanguinidad o de afinidad,
o primero civil. De presentarse la figura, se debe proceder a la exclusion de los
votos del candidato o candidata, candidatos o candidatas respectivos.

11) Cuando aparezca de manifiesto que en las actas de escrutinio se incurrid
en error aritmético al sumar los votos consignados en ella. El error aritmético a

112 Consejo de Estado, Seccion Quinta, auto de enero 22 de 2004, exp. 1087 03. M.P. Filemon Jiménez ochoa.
113 Ibidem.
114 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia de abril 26 de 2004, exp. 1477-03. M.P. Dario Quifiénez Pinilla.
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que alude la causal comprende aquellos eventos en los que se altera el resultado
de la votacion por incorrecta estimacion de la suma total de votos, o por error
en el orden de los renglones en que aparecen los nombres de los candidatos y
candidatas, entre otros.

12) Cuando, con base en las papeletas de votacion (hoy tarjetas electorales) y en
las diligencias de inscripcion, aparezca de manera clara e inequivoca que en las
actas de escrutinio se incurrio en error al anotar los nombres o apellidos de uno o
mas candidatos o candidatas. Pueden subsanarse todas aquellas incongruencias
que se dejen expresamente consignadas en las actas de escrutinio respecto
de los nombres o apellidos de los candidatos; sin embargo, cabe acotar que
actualmente las actas de escrutinio de los jurados de votacion son documentos
preelaborados que evitan que se presente tal situacion. En todo caso, de fundarse
la reclamacion en esta causal y de requerirse la correccion correspondiente,
ésta debera ser decretada en el mismo momento por la Comisién Escrutadora
competente; en contraste, por carecer de sustento la reclamacion, se procedera a
declararla infundada mediante resolucion motivada, si se apoy0 en las causales
del articulo 192 del CE. Sino se fundd en ellas, se debera proceder a la exclusion
de los votos correspondientes.

Las reclamaciones que, con sustento en el articulo 192 del CE, se formulen al
momento del escrutinio en las mesas de votaciones seran agregadas a los pliegos
electorales como parte del acta general de escrutinio.

5.5.6 Procedimiento especial. Impugnacion de inscripcidn de cédulas de
ciudadania. Trashumancia electoral.

A mas de las reclamaciones electorales que las personas habilitadas por la ley
pueden presentar ante la organizacion electoral al término de la jornada de
votaciones, existen otros procedimientos especiales de impugnacion previos a
la fecha de elecciones.

Tal es el caso de la impugnacion de cédulas de ciudadania en la eleccion de
autoridades locales, procedimiento que remite necesariamente al momento en
que la persona habilitada para votar inscribe su Cédula de Ciudadania en una
determinada circunscripcion territorial.

Antes de profundizar en el tramite regulado por la prenotada resolucion,
conviene senalar que la inscripcion de cédulas comprende el acto mediante el
cual un ciudadano o ciudadana solicita al funcionario electoral la inscripcion de
su Cédula de Ciudadania para ejercer el derecho al sufragio en el lugar donde
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reside, para lo cual debe presentarse en forma personal, exhibir su Cédula de
Ciudadania e imprimir su huella dactilar.

La Registraduria Nacional del Estado Civil, a través de la Resolucion No. 0424
de 28 de junio de 2000, reglamenté el procedimiento que debe surtirse para
dejar sin efecto la inscripcion irregular de cédulas en la eleccion de autoridades
locales. Tal regulacion tiene asiento en el articulo 316 de la Constitucion
Politica, el cual prescribe: “En las votaciones que se realicen para la eleccion
de autoridades locales y para la decision de asuntos del mismo caracter, solo
podran participar los ciudadanos residentes en el respectivo Municipio.”

Lo anterior debe interpretarse en armonia con el articulo 40 de la Ley 163 de
1994, “Por la cual se expiden algunas disposiciones en materia electoral”, la
cual dispuso:

“Para efectos de lo dispuesto en el articulo 316 de la Constitucion Politica, la
residencia sera aquella en donde se encuentre registrado el votante en el
censo electoral

Se entiende que, con la inscripcion, el votante declara, bajo la gravedad de
juramento, residir en el respectivo municipio.

Si perjuicio de las sanciones penales, cuando mediante procedimiento breve y
sumario se compruebe que el inscrito no reside en el respectivo municipio, el
Consejo Nacional Electora 1, declarara sin efecto la inscripcion (...)”

La reglamentacion del proceso de inscripcion de cédulas busca perfeccionar el
tramite electoral y asegurar a través de los 6rganos electorales que los escrutinios
sean el reflejo exacto de los resultados de la voluntad popular expresada en las
urnas.

5.5.7. Procedimiento de impugnacion de inscripcion de cédulas en eleccion de
autoridades locales.

1- Formulacion de la Peticion. Cualquier persona podra formular peticion escrita
ante el Registrador del respectivo Municipio, con el fin de dejar sin efecto la
inscripcién de cédulas realizadas en contravencion de lo prescrito en el articulo
316 de la Constitucion Politica.

2-Plazo de Presentacion. Dentro de los cinco (5) dias siguientes al vencimiento del
plazo de inscripcion de cédulas fijado previamente por el Registrador Nacional
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del Estado Civil, serdn recepcionadas las peticiones encaminadas a dejar sin
efecto la inscripcion de cédulas de ciudadanos o ciudadanas no residentes en el
mismo municipio.

3- Requisitos. Las solicitudes que en tal sentido se formulen deberan contener:

1. Nombres y apellidos completos del solicitante o de su apoderado; 2. La
exposicion clara y precisa de los hechos o de las razones reales en que se apoya,
con indicacion de los ciudadanos y ciudadanas cuya inscripcion objeta por no
residir en el Municipio; 3. La relacion de las pruebas que pretende hacer valer o
de las que solicite se practiquen; 4. La firma de quien presenta la impugnacion.

Procede el rechazo de plano por parte del respectivo Registrador en aquellos
eventos en los que la peticion no determine con precision el nombre del
ciudadano o ciudadanas, ciudadanos o ciudadanas, que presuntamente
no residen en el municipio. Igualmente serdn rechazadas, mediante acto
motivado, las peticiones que no retnan los requisitos mencionados, las que
se presenten extemporaneamente y las que se formulen contra personas
indeterminadas, mediante acto a través del cual se le den a conocer al
interesado los motivos del rechazo. Por el contrario, seran admitidas aquellas
peticiones que retinan los requisitos sefialados en el numeral 3° del articulo
primero de la Resolucion 424 de 2000.

4- Conocimiento. Los registradores municipales, mediante auto de tramite,
avocaran el conocimiento de las impugnaciones dentro de los dos (2) dias
siguientes a su presentacion, las cuales seran admitidas o rechazadas. En el
caso de ser admitidas, tales funcionarios o funcionarias deberan informar al
Delegado del Registrador Nacional ante la respectiva circunscripcion, con el
objeto de que éstos nombren la comision instructora.

Admitida la peticion, el Registrador Municipal fijarda en la secretaria de su
despacho por el término de diez (10) dias habiles, un edicto emplazatorio en
el que informe a los ciudadanos y ciudadanas inscritos la solicitud de dejar sin
efecto dicha inscripcion, con el fin de que acrediten mediante cualquier medio
de prueba idéneo la residencia en el respectivo municipio.

5- Conformacion de comision instructora. Una vez informados sobre las peticiones
admitidas y dentro de los tres (3) dias siguientes, el Delegado del Registrador
Nacional del Estado Civil nombrara una comision instructora conformada por
dos (2) funcionarios o funcionarias y por el Registrador Municipal del respectivo
lugar, el cual actuard como secretario.
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6- Formacion y examen de expedientes. Cuando con posterioridad al recibo de la
peticion se alleguen documentos que tengan relacion con la misma actuacion,
se acumularan de oficio en un mismo cuerpo o expediente, el cual podra ser
revisado en el estado en que se encuentre por cualquier persona.

7- Pruebas. Una vez conformada la Comision Instructora, mediante auto, decretara
las pruebas solicitadas y las que considere necesarias de conformidad con el
articulo 175 del CPC,, a practicarse en un término maximo de quince (15) dias
calendario. Vencido éste y dentro de los tres (3) dias siguientes la Comision rendira
informe evaluativo, el cual, junto con el expediente, debera remitir al Consejo
Nacional Electoral, parala determinacion pertinente que deberd emitirse mediante
resolucion motivada, en la que decidira si deja sin efecto o no las inscripciones
materia de investigacion, la cual debera ser notificada de conformidad con el
inciso 4° del articulo 44 del CCA. En todo caso, el Registrador Municipal fijara en
lugar publico de su Despacho copia de la parte resolutiva, por un término de
cinco dias al cabo de los cuales se entenderd surtida la notificacion.

En el caso de que se deje sin efecto la inscripcion de cédulas en un Municipio
por infringir la exigencia constitucional prevista en el articulo 316 superior,
éstas se incorporardn al censo electoral del municipio donde el ciudadano o
ciudadana “afectado con la medida que resulté probada en la investigacion”
sufrago en las ultimas elecciones.

8- Recursos. Contra esta resolucion solo procedera el recurso de reposicion, el
cual debera interponerse dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion.

9- Decisién del Recurso. Recibido el recurso sera abonado al magistrado ponente
del CNE que conoci6 la investigacion.

10- Desistimiento. Los interesados podran desistir en cualquier tiempo de sus
peticiones, pero el Consejo Nacional Electoral podra continuar de oficio la
actuacion si lo considera necesario para asegurar que las votaciones traduzcan
la expresion libre, espontdnea y auténtica de los ciudadanos y ciudadanas, para
lo cual expedira en igual caso resolucion motivada.
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AUTOEVALUACION SOBRE EL PROCEDIMENTO ELECTORAL

Ae

Frente a los casos que se exponen a continuacion, sirvase responder las
cuestiones correspondientes:

1) En la eleccion del Alcalde Municipal de Nobsa participan, entre otros,
100 ciudadanos con inscripcion de cédula vigente que data de hace 3 afios;
esto es, desde la anterior eleccion popular de alcaldes. Al momento de la
eleccion del nuevo Alcalde, 20 de tales ciudadanos ya no residen en el
municipio; sin embargo, ejercen el derecho al sufragio a favor de uno de los
candidatos en la mencionada jurisdiccion. ;Procede la impugnacion de la
inscripcion de cédulas de los 20 votantes?; ;son vilidos los votos de estas
personas no residentes en el municipio?; si el candidato de preferencia
de los 20 ciudadanos resulta electo Alcalde Municipal jse invalida su
eleccion?; ;qué procedimiento administrativo puede adelantarse y qué
acto es susceptible de demandarse en via judicial?

2) Al término de la jornada de elecciones, las actas generales de escrutinio
municipal correspondientes a la eleccion del Gobernador de Antioquia
son recibidas paulatinamente en la Oficina del Delegado ante el RNEC
en la ciudad de Medellin. A medida que se conocen los resultados de la
eleccion en los diferentes municipios el Delegado ante el RNEC para
Antioquia emite boletines periodicos, el ultimo de los cuales hace
referencia al consolidado del 97% de la votacion. Los votos y las actas de
escrutinio correspondientes a los resultados de las votaciones en algunos
municipios del oriente antioquerio son destruidos por accion de grupos
al margen de la ley, por lo que la vinica prueba de los resultados obtenidos
en aquellas localidades quedo consignado en el 1iltimo boletin que emitio
el Delegado de la RNEC. Con apoyo en los hechos descritos, responda
las siguientes preguntas: ;los votos escrutados en los municipios del
oriente antioquerio quedan convalidados con el resultado consignado en
el ultimo boletin del Delegado de la RNEC?; jes vdlida la eleccion del
Gobernador de Antioquia en el evento de no tener en cuenta los votos
que fueron destruidos?; ;qué accion tienen los candidatos vencidos en
el evento de considerar que la votacion que fue destruida perjudico sus
intereses?; ;pueden los candidatos vencidos demandar el ultimo boletin
a fin de reivindicar los votos escrutados a su favor en los municipios
del oriente antioquefio?; al tenor de lo dispuesto en el CCA ;pueden
demandarse, ante la Jurisdiccion de lo Contencioso-Administrativo
los computos consignados en el ultimo boletin?.
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ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

£

164

Con base en los temas estudiados, sirvase responder las siguientes
preguntas:

1) ;Cudl es el papel que desempeiia la RNEC al término del proceso
de elecciones?

2) ¢Puede la organizacion electoral revocar la declaratoria de una
eleccion de oficio o a peticion de parte?

3) ¢Puede cualquier ciudadano o ciudadana impugnar las actas de
escrutinio? Explique su respuesta.

4) ;Un ciudadano o ciudadana puede demandar el tiltimo Boletin que expide
la RNEC al término del escrutinio a efectos de impugnar una eleccion?

5) ¢Es requisito de procedibilidad el agotamiento de la via gubernativa
para acudir a la via judicial en accion electoral?

6) La demanda presentada en aras de la nulidad de un acta de escrutinio,
de un registro electoral o de la declaratoria de una eleccion ;responde al
ejercicio la accion de nulidad prevista en el articulo 84 del CCA o a la
accion electoral que contemplan los articulos 227 a 229 del CCA?

7) (Puede desistirse de la demanda presentada en ejercicio de la accion
electoral? Justifique su respuesta.

8) La declaratoria de nulidad de la eleccién del primer renglén de una
lista al Congreso de la Republica jtiene por efecto la anulacion de los
demads integrantes de la lista y viceversa? Explique su respuesta.

Compare sus respuestas con el texto y el material de apoyo del modulo,
formule conclusiones en torno a la calidad de sus planteamientos.
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA

2

GLOSARIO

G

Examine las sentencias que se presentan a continuacion; elabore
un resumen que comprenda los cargos de la demanda, el concepto de
violacion expuesto por la parte actora, las consideraciones del Consejo de
Estado y la decision tomada. Presente el resumen en el trabajo de grupo
e impulsen un debate que les permita expresar comentarios, criticas,
conclusiones y recomendaciones juridicas. Analice si en las sentencias
presentadas aparecen temas en torno a los cuales hay concordancias o
discrepancias de un pronunciamiento a otro.

Las providencias son: Consejo de Estado, Sala Plena, auto de octubre 21 de
1997, radicacion s-7391 1. M.P. Mario Alario Méndez; Consejo de Estado,
Seccién Quinta, Sentencia de septiembre 1° de 1999, radicado 2292. M.P.
Roberto Medina Lépez. Radicado; Consejo de Estado, Seccion Quinta,
sentencia de abril 13 de 2000, radicacion 2339. M.P. Roberto Medina
Lépez; Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia de abril 22 de 2002,
exp. 2000-0807, radicacion 2787. M.P. Roberto Medina Lépez; Consejo de
Estado, Seccion Quinta, sentencia de septiembre 30 de 2002, exp. 2001-
0625, radicado 2979. M.P. Dario Quifiiénez Pinilla; Consejo de Estado,
Seccion Quinta, sentencia de abril 26 de 2004, exp. 2003-1477, radicado
ACU-1477. M.P. Dario Quinidnez Pinilla; Consejo de Estado, Seccion
Quinta, sentencia de enero 20 de 2006, exp. 2003-2332, radicacion 3827.
M.P. Reinaldo Chavarro Buritica.

Arca triclave: Depdsito provisto de tres cerraduras o candados
destinado a proteger los documentos electorales que sirven de base
para efectuar los escrutinios.

Censoelectoral: Conjunto de Cédulas de Ciudadania aptas, correspondientes
a electores o electoras que pueden votar en determinado lugar.

Circunscripcion electoral: Territorio dentro del cual los votos emitidos

constituyen el fundamento para el reparto de los escarios entre candidatos
o partidos.
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G

Escrutinio: Diligencia que en su oportunidad realizan los jurados de
votacion, las comisiones escrutadoras y el Consejo Nacional Electoral,
para proceder al computo de los sufragios, resolver las cuestiones de
hecho y de derecho que se aleguen con fundamento en las causales
legales de reclamacion y hacer las declaratorias de eleccion a que hubiere
lugar. Funcion publica mediante la cual se verifican y consolidan los
resultados de las votaciones.

Tarjeta electoral: Documento en el cual el sufragante, en ejercicio del
derecho al voto, marca su preferencia electoral.

Testigo electoral: Ciudadano designado por un candidato o una
colectividad politica para vigilar las votaciones y presentar
reclamaciones ante los jurados de votacion en los escrutinios de mesa.

Trashumancia electoral: Accion de inscribir la cédula y votar en lugar
distinto a aquel en el que se reside. Constituye un delito contemplado en
el Nuevo Codigo Penal como “fraude en inscripcion de cédulas”.

Voto: Manifestacion de la opinién de una persona. Es el ejercicio del
derecho del sufragio.
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