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CAPITULO QUINTO

PROCESO ADMINISTRATIVO. PROCEDIMIENTO DE
FORMACION DEL ACTO1%7

SUMARIO: 1. El proceso administrativo. Razones parasuincorpora-
cién. Proceso. Procedimiento. Proceso administrativo. ProcesoConten-
cioso-Administrativo. Objeto y finalidad del proceso administrativo.
2. Fases del procedimiento administrativo. 3. Principios orientado-
res del proceso administrativo. 4. Procedimiento de formacién del
actoen derecho positivo colombiano. Caracteristicas generales. Carac-
teristicas Especiales. Procedimientos Especiales. Instituciones finan-
cieras. Entidades territoriales. Derecho de peticién. Caracter general
del Cédigo ContenciosoAdministrativo 5. Sujetos del procedimiento
administrativo.

107 vid, Andueza, José Guillermo. “El derecho de peticiéon en la Ley Orgdnica de
Procedimientos”, en Archivo de Derecho Publico y Ciencia dela Administracin. Universidad
Central de Venezuela, vol. IV, 1980-81, pp. 107 y ss.; Brewer-Carias, Allan-R. “Ley
Orgdnica...”, op. cit., supra nota 56, pp. 179 y ss.; Cassagne, Juan Carlos. La gjecutoriedad .
del acto administrativo (tiene varios articulos con este titulo); Cretella Junior, José. Op.
cit,, supranota 1, pp. 387 y ss. De Vilanova Monteiro, Lépez, Tomds. “A execucao forcada
do ato administrativo unilateral”, en Revista do Servico Piiblico, voz 80, Rio de Janeiro, mim.
3, setembro 1958, pp. 278 y ss. Entrena Cuesta, Rafael. Curso de derecho administrativo, pp.
545-575; Escola, Héctor Jorge Op. cit,, supra nota 31. Fraga Gabino. Derecho Administrativo.
Editorial Porrda. S.A. México D.F. 1986. Fiorini, Bartolomé A. Derecho administrativo, tomo
I, pp. 347-439 y 529 a 550. Garcia Oviedo y Martinez Useros. Op. cit., supra nota 20, pp.
40-99. Gonz4lez Navarro, Francisco. Op, cit., supra nota 60. Gonzélez Rodriguez, Miguel.
Derecho contencioso administrativo, pp. 1-43, y Derecho procesal administrativo, op. cit., supra
nota 59. Lépez-Nieto y Mallo, Francisco. Op. cit., supra nota 37, pp. 15-21, 257, 269 y 295;
Merk], Adolfo, 1975, pp. 278-294; Moles Goubet, Antonio. Introduccién al procedimiento
administrativo”, en Archive de Derecho Piblico y Ciencia de la Administracion, Caracas,
Universidad Central de Venezuela, vol. IV, 1980-81, pp. 16 y ss. Rachadell, Manuel. Las
garantias de los administrados en Ia Ley Orgdnica de Procedimientos Administratives, pp. 84y
ss. Sayaguez Laso, Enrique. Op. cit., supra nota 20, pp. 182 y ss. Vidal Perdomo, Jaime.
“Prirwipios generales que rigen la nueva legislacion contenciosa-administrativa”, en
Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, Medellin, rims. 65, Universidad
Pontificia Bolivariana, abril-junio de 1984, p. 103.



118 Acto administrativo

1. EL PROCESO ADMINISTRATIVO
Razones para su incorporacién

Estudiado el principio de legalidad de la actividad estatal,
principalmente su aplicaciénalos desarrollos dindimicos de la funcién
administrativa, no queda mis que concluir, que cualquier acercamiento
del servidor publico al cumplimiento de los cometidos estatales
establecidos en la norma juridica, implica la concrecién del mandato
o la competencia formal y sustancial a lo previsto en el ordenamiento
positivo, de lo contrario las decisiones que emanen de este complejo
ejercicio se producirian con serios reparos en su validez.

Elestricto cumplimiento delalegalidad implica, porlotar:to, garantias
y certezas para los involucrados en las actuaciones estatales. Mutuas
garantias del cumplimiento de las finalidades asignadas a los entes
publicos y la certeza en cuanto a los sujetos activos capacitados o
competentes para decidir. En este sentido, de tiempo atras, se viene
sosteniendo en la teorfa administrativa, la necesidad de incorporar
para el cabal cumplimiento de la legalidad, un elemento adicional,
pero estelar, en procura de la seguridad juridica en la actividad
administrativa. Se trata del proceso. Institucion esta desarrollada
para el ejercicio de otras actividades estatales, como lajudicial, y que
habia sido extrafna, al eficaz encauzamiento de la actividad
administrativa. '

Como sostiene el profesor Cassesel%74, la cienciajuridica ha ignorado
este aspecto fundamental, cual es el proceso, solo interesdndose por
los actos finales y no por las secuencias anteriores a las decisiones
administrativas, quizas un poco influenciada por las elaboraciones
ius-privatistas, en donde los actos preparatorios, escasamente son de
alguna importancia, e igualmente por criterios irunediatistas, que
hacen mas importante la decisién final para efectos jurisdiccionales.

107A. Cassese Sabino. La basedel Diritto Ammninisirativo ; scientifica Eunadi, Torino, 1993. p. 236,
“...L altro Motivo era L ‘influenza dell “approccio privatistico, Ora, Nel diritto privato, |
Modi di formanizioni della volonts sono irrilivant o scarsamente rilevanti...”.
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La importancia del acercamiento de la administracién al proceso es
tan grande, que en la préctica la legalidad s6lo podria garantizarse en
lamedida del establecimiento de reglas claras sobre el comportamiento
de los érganos y de los voceros del Estado. En otras palabras, el
proceso aplicado a la administracién publica constituye el elemento
dindmico y cotidiano que garantiza decisiones conforme al
ordenamiento juridicol%7B,

Se afirma por la doctrina que los desarrollos positivos de los
procedimientos, encauzan los postulados y derechos fundamentales,
cuando de relaciones entre la administracién y los particulares se
trata. Sostiene precisamente el Profesor Dromi que resulta
indispensable que “...el ordenamiento juridico procesal facilite los
medios para el efectivo ejercicio de los derechos constitucionales, y
entre ellos el procedimiento administrativo es la herramienta mas
idénea como reaseguro contra los desbordes del obrar de la
administracién...”107C,

El tratadista espafiol Jestis Gonzélez Pérez, es un poco mais explicito
al justificar la existencia de un proceso y de un procedimiento
administrativo. Trasladael fenémeno alos estadios dela autodefensa
y la autocomposicién, para demostrar c6mo estos mecanismos
encauzadores no son otra cosa que el freno institucional a la
arbitrariedad. “...el procedimiento administrativo surgié como una
garantia del administrado frente al ejercicic de la autodefensa
administrativa. Ya que la administracion ostenta esos privilegios
exorbitantes, se dijo, sometamos al menos a unas normas formales su
ejercicio. De aqui que se haya hablado de una autodefensa
procesalizada...”107D,

1078. Cassese Sabino. Op cit; supra p. 237.

107C. Dromi, Jose Roberto. Op. cit,, tomo 1I; supra nota No. 2. Fraga Gabino. Derecho
Administrativo; editorial Porria, México 1986, p. 254: “...El acto administrativo requiere
normalmente para formacion estar precedido de una serie de formalidades y otros actos
intermedios que den al autor del propio acto la ilustracién e informacién necesarias para
guiar su decisidn... al mismo tiempo que constituyen una garantia de que la resolucién
se dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales...”.

107D. Gonzalez Pérez, Jests. “Las prerrogativas de la administracién en el procedimiento
administrativo” publicado en Procedimiento Administrativo; ed Uasta Tucuman 1982 p. 91.
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Desde el punto de vista del Derecho Positivo nacional esta necesidad
ha estado latente en los tltimos afios, no solo con la vigencia del
Cédigo Contencioso Administrativo, sino también, conla Constitucién
Politica de 1991 que obliga practicamente al legislador a establecer
garantias suficientes de naturaleza procesal, para hacer efectivos los
derechos ciudadanos. El art. 29 Constitucional en concordancia con
el 209 esun ejemplo tipico de laurgencia que encuentrael constituyente
de aportar normas procesales para la actividad administrativa.

Lo anterior implica aceptar que el derecho administraivo moderno
incorpora como una necesidad inaplazable el proceso al estudiar la
teoria del acto administrativo, en especial a las instancias de su
formacién. Es decir, que estamos incursos en un fenémeno de proceso
juridico, que explica los principios y conceptos garantizadores de los
derechos de quienes se involucren en la formacién de toda decisién
de la administracién. Es por esta elemental razén que el inicio de
cualquier estudio sobre la materia implica un acercamiento tanto
material como formal a la teoria general del proceso, de la cual el
procesoadministrativo esuna de susramas. Eneste sentido, siguiendo
a Merkl], consideramos que el “Derecho procesal administrativo no
esmas que un caso particular del Derecho procesal y el procedimiento
administrativo un caso particular del procedimiento juridico en
generaj”108,

Proceso. Procedimiento

Elproceso, en sentido general, ha sido entendido como el conjunto de
actos interrelacionados entre si y caracterizados por su naturaleza
eminentemente teleolégica, en la medida que busca la realizacién de
un fin determinado. Desde esta éptica, y tratindose de la funcién
administrativa, el proceso seria aquel acervo de actuaciones
administrativas coordinadas y orientadas a la produccién de una
decisién de quien ejerce funciones administrativas. El procedimiento,
por su parte, lo entenderiamos como la especie motora de aquél.
Todo proceso implica la existencia de uno o més procedimientos para

108. Cfr, Merkl, Adolfo. Op. ult. cit., p. 279.
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el logro de sus finalidades. El procedimiento no es mas que el cauce
0 camino que debe seguirse para obtener lo que teleolégicamente el
proceso pretende. En este sentido y en sus relaciones con el proceso
administrativo, el procedimiento administrativo serfa toda sucesién
formal deactos, que culminaenlaexpediciénde unacto administrativo.

Los conceptos de proceso administrativo y de procedimiento
administrativo, sostiene Moles Caubet, encuentran sus raices en las
elaboraciones de los teéricos del Estado de derecho. Precisamente
uno de los fundadores del Derecho Administrativo francés, José
Maria Gérando, en 1822 introduce el término de procedimiento
administrativo para designar “las reglas de tramitaciénde losasuntos
propios de la Administracién como tarea preparatoria que ha de
conducir a la decisién Administrativa...”109,

No obstante, la que llama Vidal Perdomo “tendencia a la
procedimentalizacion de la Actividad Administrativa”110, logra su
formulacién cientifica en la obra del profesor Merkl -teoria general
del derecho administrativo-, mds de cien (100) afios después de las
elaboraciones de Gérando. Considera Merkl que “todaslas funciones
estatales y, en particular, todos los Actos Administrativos, son metas
que no se pueden alcanzar sino por determinados caminos”111-
Encontramos, por lo tanto, un procedimiento legislativo, uno
jurisdiccional y otro administrativo, diferenciados entre si por el
objeto de la funcidn ala que le sirven de sendero. Enel fondo, agrega
Merkl, “...toda administracién es procedimiento administrativo, y los
actos administrativos se nos presentan como meros productos del
procedimiento administrativo...”112,

109. Cfr., Moles Caubet, Antonio. Op. eit., supra nota 107, p. 16.

1o Cfr., Vidal Perdomo, Jaime. Op. at., supra nota 107, p. 103, Cassese Sabino. Op, dit, supra
nota 107A. Francia Constitucion 1958, define las materias sujetas a procedimiento
administrativo. En Estades Unidos desde 1946, existe a “administrative Procedure Act”.

1. Merkl, Adolfo. Op. cit., p. 278.

2. Ldem, p. 279.
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En este sentido, destaca Merkl, el papel que desempena la teoria
general del proceso juridico aplicada al derecho administrativo
-derecho procesal administrativo-, como la suma que es de las reglas
de produccién de los actos administrativos, y el conocido
procedimiento administrativo, como el conjunto formal de actos de
que se vale el proceso para producir administrativo el “acto
administrativo”.

Enuncia asimismo,elautor, las queensu opiniénson lasjustificaciones
politico-legislativas de la incorporacién del procedimiento al derecho
administrativo: estos pilaressustentadores se recogenenlassiguientes
ideas: a) La necesidad existente en el momento actual del derecho
administrativo de articular sus aspectos materiales y formales; esto
porque “...enlaactualidad nos encontramos con grandes dominios de
la administracién, en los cuales el objeto se halla regulado
juridicamente, pero no asi la forma de la administracién...”113y, b) El
imperativo de proporcionaralosasociadoslas garantias de juridicidad
indispensables para que no sean atropellados por la administracién.
Elprocedimiento administrativono hace mas que otorgaral individuo
elcamino cierto para tratar sus asuntos con laadministracién, y aésta,
las reglas de conducta para formar legalmente sus decisiones frente a
los interesados o ante el conglomerado en general. “... La necesidad
de observar ciertas formas, tales como las que establece el derecho
administrativo formal, se considera con razén una garantia de que el
contenido se adapta a la norma...”114,

No obstante la claridad con que algunos sectores de la doctrina han
expuesto y justificado la razén y la necesidad de establecer
procedimiento$ a la actividad administrativa, acudiendo a la teoria
del proceso, involucrando al procedimiento como elemento
fundamental del acto administrativo, otros sectores han considerado

113, Hem, p. 282. Puede completarse esta idea en @ estudio de Jesiis Gonzilez Pérez,
enunciado en la nota 107 d.

114, Idem, p. 283. Véase sobre este aspecto a Gabino Cassese. Op. ¢it., supra nota 107 A; “El
procedimiento resulta importante en cuanto establece limites a la actividad
administrativa...”.
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que el procedimiento no es elemento indispensable de este fenémeno.
Motivoéste porel que consideran que noesexacto queel procedimiento
sea un concepto predicable de las decisiones de la administracién115.
No compartimos el anterior planteamiento. Los fenémenos procesales
deben ser siempre estudiados a la luz de sus concepciones genéricas,
-teoria general del proceso- siendo el Acto, el indiscutible resultado
delagotamiento de instancias y actos previos, pues su formacién debe
estar dominada por los principios y conceptos que dominan la ciencia
juridica del proceso.

De entrada debemos anotar que doctrinariamente no existenmayores
diferencias entre los conceptos emitidos, a propésito del fenémeno
que nos ocupa. Es decir, se acepta de ordinario que el procedimiento
administrativo no es sino la forma juridica en que actda la
administracién, su modus procedenti, instituido previamente para que,
a través de €1, la administracién profiera sus actos administrativos.

De esta idea se ha deducido que la legalidad de la actuacién
administrativa, en la medida en que es esta viala que debe transitarse
para llegar al acto administrativo, no se encuentra ala libre eleccién
de los érganos correspondientes de la administracién publica y ha
debido ser prevista de manera general o particularmente por normas
superiores.

Visto lo anterior, y reiterando las elaboraciones doctrinales,
entendemos por procedimiento administrativo el sendero
preestablecido legalmente, y que consiste en tramites y formalidades,
a los cuales deben someterse las autoridades administrativas en
ejercicio de sus actuaciones, tendientes a la produccién de actos
administrativos, para que éstos en su formacién obedezcan a una
trayectoriagarante de los derechos delosinteresados y delacomunidad
en general; lo mismo que de las ritualidades tendientes a impedir la
arbitrariedad o el incumplimiento de los fines sociales y el interés
general.

115. Gonzalez Navarro, Francisco. “La prueba en el procedimiento administrative”, en
Procedimientos administrativos especiales, Madrid, Vol. 11, ENAP, 1969, p. 21.



124 Acto administrativo

Proceso administrativo. Proceso contencioso-administrativo

Resulta frecuente encontrar autores que utilizan indistintamente los
términos de proceso administrativo y proceso contencioso-
administrativo. En el derecho colombiano resulta absurdo incurriren
este tipo de error. Entre nosotros, el proceso contencioso-
administrativo no es mads que el proceso judicial que se sigue ante
jueces especializados de la jurisdiccién contenciose administrativa;
mientras que el proceso administrativo se surte ante funcionarios de
naturaleza administrativa, tanto del Poder Ejecutivo como de otros
poderes con estas funciones.

El diferenciar los contenidos de estos dos institutos, no constituye,
como algun sector de la doctrina pretende llamarlo, “problema
terminolégico”. Porel contrario, nos encontramos ante dos conceptos
de caracteres, naturaleza y principios completamente diversos, aunque
dependientes, como ramas especializadas del tronco comiin
denominado proceso; razén que nos impide asimilarlos, pero que, en
la practica, de cierto modo se complementan, en la medida que el
proceso administrativo resulta en algunos casos presupuesto
indispensable para el ejercicio del contencioso-administrativo, como
puede ocurrir en las relaciones entre la via gubernativa y las acciones
de naturaleza individual como la de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Por derecho procesal administrativo se entiende el conjunto
coordinador de reglas y principios reguladores del procedimiento
seguido por los 6érganos administrativos, en ejercicio de la funcién
administrativa, que persigue laestructuracién de unadecisién. Porsu
parte, el derecho contencioso-administrativo comprende el conjunto
de normas y principios reguladores de los procedimientos que han de
seguirse ante los tribunales jurisdiccionales especializados, para
resolver las diferencias, controversias o litigios suscitados entre la
administracion publica y sus contradictores.

El proceso administrativo se adelanta entre 6rganos de la
Administracién, y si bien es cierto que brinda las mismas garantias de
los procesosjudiciales, en tltimas quien decide es un representante de
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una de las partes interesadas, esto es, la administracién. No es
litigioso. Es una verdaderaaccién administrativa, tendiente a ejecutar
finalidades también administrativas. El proceso contencioso, busca
restablecer un derecho subjetivo administrativo.

Objeto y finalidad del proceso administrativo

El objeto del proceso administrativo es, en tltimas, el acto
administrativo. Asunto éste, ficilmente deducible de los aspectos
expuestos en los puntos anteriores!16, En este sentido la finalidad del
proceso administrativo se puede asimilar a. un tridngulo en cuya base
se encuentra el acatamiento al principio de la legalidad, en un lado se
encuentra la garantia del respeto a los intereses particulares
relacionados procesalmente conlaadministracién -o de lacomunidad
engeneral, seglinel caso-, y enotrolado del tridngulo el cumplimiento,
los cometidos estatales del bien comiin y el interés general. En la
préctica, podemos decir que estostres aspectos constituyenla finalidad
del proceso administrativo.

Elprincipio delegalidad constituye finalidad indubitable del proceso
administrativo, en la medida en que, como lo sefiala Brewer-Carias,
estructuralapiedraangularalacualhade someterse laadministracién
para que sus actuaciones y manifestaciones estén acordes con el
ordenamiento juridicoll?. En este sentido, debemos entender que la
legalidad de la administracién constituye la finalidad inmediata del
proceso administrativolls- '

116. Resulta indispensable indicar la intima relacion existente entre el concepto de actuacién
administrativa y proceso administrativo, términos para el caso sinénimos. Razén que
implica que no aceptemos la tesis de que el objeto inmediato del proceso administrativo
lo constituya la actuacién administrativa, por cuanto al hacer tal afirmacién estariamos
penetrando en una perfecta tautologia. para el caso, dirlamos mas bien que el objeto de
la actuacién como del proceso administrativo es el misma.

117 Brewer-Carias, Allan R. “Ley orgénica...”, Op. cit., supra nota 56, p. 179.
18.  Moles Caubet, Antonio. Op.cit., supranota 107, p. 18: “...el procedimiento administrativo

tiene por objeto asegurar el cumplimiento del principio de legalidad en toda su
extension...”.
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El determinar la certeza de los pasos a seguirse por la administracién,
garantiza al particular su derecho al debido proceso, lo mismo que el
consecuente respeto a sus derechos subjetivos, dando de esta forma
plena acogida a los mandatos constitucionales del respeto al bloque
de la legalidad. Por otra parte, el proceso busca igualmente la
adecuacién de sus normas al cumplimiento de la finalidad general del
Estado, el bien comiin y el interés general. Principios éstos expuestos
enlosarticulos 2,123 inciso 2y 209, Constitucionales, y que constituyen
la base del elemento finalistico del acto administrativo. Enltimas, el
proceso administrativo, no es otra cosa que la via sustancial del
procedimiento por seguir para lograr una plena manifestaciéon de
voluntad de la administracién.

El legislador colombiano reunié precisamente esta endencia a
identificar estos elementos del proceso administrativo, en el articulo
2 del Decreto 01 de 1984; al determinar alli que: “Los funcionarios
tendran en cuenta que la actuacién administrativa tiene por finalidad
1.- “El cumplimiento de los cometidos estatales como lo sefialan las
leyes’. 2.- ‘La adecuada prestacién de los servicios publicos, 3.- ‘La
efectividad de los Derechos e intereses de los administrados
reconocidos por laley’ “. Estos elementos los destacaremos al tratar
sobre los principios de las actuaciones administrativas.

2.  FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El procedimiento administrativo se caracteriza por ser unitario pero
con etapas perfectamente delimitadas en el ordenamiento positivo.
Etapas que podriamos, de acuerdo con la naturaleza de su objeto,
denominarlas de formacién del acto o procedimiento de la legalidad
y una etapa posterior también de carécter administrativo, pero queno
se refiere propiamente a laconjuncién de elementos para el nacimiento
del acto y que serd de caracter posterior y tendiente a la eficacia del
actoodecisiénadoptada porlaadministracién. Esta etapa deejecucion,
que resuita indiscutible por su caracter administrativo, es impulsada
por las autoridades de esta funcién estatal y es conocida
tradicionalmente como de la operacion administrativa pero no sera
por ahora objeto de nuestro estudio. En el capitulo noveno
retomaremos algunas de sus peculiaridades, mas por ahora nos
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ocuparemos del fenémeno preliminar a la decision administrativa,
cuya fase tradicionalmente ha sido considerada como el verdadero
procedimiento administrativo.

Dentro de este proceso de formacién de la decisién administrativa
podemos diferenciar tres momentos perfectos.

El primero comprende las formalidades y ritualidades propias de la
estructuracién de la decisién administrativa. Este momento es
conocido como de la actuacién administrativa. El segundo momento
comprende los procedimientos por seguir en aquellos eventos en que
losafectadoscon los pronunciamientos que hemosindicado, impugnan
ante la misma administracién sus decisiones a través de medios
legalmente reconocidos (recursos ordinarios y extraordinarios} y con
el fin de que ésta los aclare, modifique o revoque. Esta etapa es
conocida como de la via gubernativa. El tercer momento es la etapa
en que la administracién publicita sus decisiones. Es conocido este
momento como el procedimiento de notificacién o publicacién.
Actuaciones estas que, de acuerdo con la tesis que se adopte, pueden
considerarse integrantes de la legalidad del acto, o de la eficacia del
mismo. (Véase lo expuesto en el Capitulo 30. de esta obra a propésito
de la exteriorizacién de las decisiones de la administracién).

Enderecho positivo colombiano, hasta antes de la entrada en vigencia
del Decreto 01 de 1984, se presentaba el problema de que la ley
reglamentaba la segunda y tercera de aquellas fases. Como enseha
Tafur Galvis, “... entre nosotros el procedimiento comenzaba cuando
normalmente termina y debe terminar. Comenzaba conla notificacién
de los Actos, de las decisiones de la Administracién...”119.

Efectivamente, el Decreto 2733 de 1959 -norma vigente hasta 1984~
regulaba tan sélo el derecho de peticién y la via gubernativa, la cual,
obviamente, sélo podia iniciarse mediante un recurso contra una
decisin; pero omitia referirse al procedimiento de formacién de esa
decisién. Estasituacién fue remediada oportunamenteporellegislador

19, Tafur Galvis, Alvaro. “El concepto de acto...”, op. cit., supra nota 20, p. 182,
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de 1984, quedando en consecuencia nuestro ordenamiento procesal
administrativo dotado de instrumentos plenos para la formacién del
acto. De esta manera, la expresion “procedimiento administrativo”
que utiliza el nuevo Cédigo tiene dos tapas claramente definidas y
claramente determinadas: La primera, que llama de la actuacién
administrativa, es aquella que antecede a la decisién: y la segunda,
que es la via gubernativa del 2733, corresponde a la etapa de los
recursos o tramite de los recursos como se conoce en otras
legislaciones120. No obstante esta claridad, resaltada por el profesor
Vargas a la entrada en vigencia del Decreto 01 de 1984, resulta
evidente que el legislador y la jurisprudencia vienen tratando a la
notificacién o publicacién, en la practica, como una especie de
procedimiento intermedio de naturaleza administrativa.

3. PRINCIPIOS ORIENTADORES DEL PROCESO
ADMINISTRATIVO

Los principios orientadores del proceso administrativo constituyen,
sin duda, los postulados basicos de caracter juridico que encauzan la
interpretacion e incluso la actuacién y participacién, tanto de
autoridades como de los asociados en los procesos tendientes a la
produccién de un acto administrativo. En la préctica significa, para
el proceso administrativo, el reconocimiento de elementos rectores
controladores y eventualmente limitantes del ejercicio de los poderes
estatales en los procedimientos administrativos, que procuran lograr
el deseado equilibrio entre la autoridad y el ciudadano o simple
interesado.

Del estudio del ordenamiento positivo se ubican dos fuentes precisas
de los principios orientadores del proceso administrativo: La fuente
constitucional y la legal. La primera como edificadora del
ordenamiento, nos proporcionael punto de partida dela estructuracién
tedrica de estos principios. Resume los conceptos fundamentales
indispensables para cualquier aproximacién a un estudio del

120. Vargas Ayala, Camilo Op. cit., suprs nota 107, p. 93.
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fenomeno. La fuente legal, por su parte, no solo recoge lo expresado
por el constituyente, sino que, a su vez, desarrolla aquellos principios
indispensables parauna debidaaplicacién de los mismos enel mundo
de la realidad factica administrativa.

De origen constitucional, los derechos fundamentales constituyen la
primera y principal base para la actuacién administrativa. Son, en
esencia, lacolumna y guia de todo tipo de actuacién o procedimiento,
suobservanciano puede ser descartadanunca, tanto en procedimientos
privados o publicos. No obstante y de manera especial dos
disposiciones constitucionales son de nuestro interés: El articulo 29
que dispone que “...El debido proceso se aplicard a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas...” y el articulo 209, que al
recoger algunos de los principios ya establecidos en el Decreto 01 de
1984, indica lo siguiente “...]1a 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...”.

Principios Constitucionales

- Debidoproceso: Establecido en nuestro derecho positivo por viadel
articulo 29 Constitucional, se venia considerando desde antes de la
vigencia de la Constitucién de 1991, como la piedra angular de los
procesos y procedimientos, razonamiento plenamente validos. Lo
que pretendemos, desde el punto de vista juridico, es desarrollar un
verdadero estado de derecho. En este sentido, durante la vigencia de
la Constitucién politica de 1886, al texto del articulo 26 de dicha
codificacién se le entregd por la jurisprudencia el alcance de
consagracién del concepto garante del debido proceso. En reiteradas
providencias, manifest6 la Corte Suprema de Justicia, que en el texto
del articulo 26 Constitucional se encontraba la esencia del debido
proceso. “..Este concepto se hace derivar especialmente de las
normas contenidas en el articulo 26, de la Constitucién Nacional:
“Toda persona debe ser juzgada conforme a la ley pre-existente al
Acto que se impute, ante funcionarios judiciales competentes y
cumpliendo todas las formas propias de cada juicio...”120 A,

120A. Corte Suprema de Justicia; Sala plena. Sentencia de mayo 10 de 1983,
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Pero en la prictica ;cudl es el poder que posee este concepto para
colocarse como rector de la actividad procesal administrativa? La
respuesta ha venido siendo sustentada doctrinal vy
jurisprudencialmente. Para la doctrina, la institucién es amplia y
generosa en garantias para la administracién y los administrados.
Recoge los elementos pilares que hacen del proceso un verdadero
mundo de igualdad y no de imposicién. En este sentido se sostiene
que por debido proceso debe entenderse la conjuncién de garantias
tales como: El ser oido antes de la decisién, participar efectivamente
enel proceso desde su inicio hasta su terminacién, ofrecer y producir
pruebas; obtener decisiones fundadas ¢ motivadas; notificaciones
oportunasy conformealaley; accesoalainformacion y documentacién
sobre la actuacién; cuestionar los elementos probatorios antes de la
decisién; obtener asesoria legal; posibilidad de intentar mecanismos
impugnatorios contra las decisiones administrativas. En fin, se trata
de una suma no taxativa de elementos que, como lo anotdbamos,
buscan en su interrelacién obtener una actuacién administrativa
coherente con las necesidades publicas sin lesionar los intereses
individuales en juego. En otras palabras, se busca equilibrio
permanente en las relaciones surgidas del proceso y procedimiento
administrativo.

Se podra agregar sin dubitacién mayor, que no existiendo un preciso
desarrollo normativo legal, las autoridades, por la sola existencia del
principio, estAnen laobligacién de garantizarla totalidad de elementos
integrantes del concepto. No sélo por tratarse de un derecho
fundamental constitucional, sino porque adicionalmente se trata de
un principio general del derecho fundamental constitucional, y porque
también se trata de un principio general del derecho, orientador de
nuestro estado de derecho. La proteccién de lajuridicidad no se logra
en la medida de una excesiva reglamentacién legal, sino en una
oportuna aplicacién de concepto como éste, que emana de la
naturalidad de las relaciones procesales.

Gordillo, al tratar el problema, coincide con nuestro planteamiento.
El fenémeno del debido proceso es 1a esencia misma del derecho, del
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estado de derecho y de lo que a veces se ha dado en llamar “justicia
natural“1208,

Ahora bien, el principio no es predicable solo en nuestro sistema de
derecho. Los anglosajones lo han desarrollado en procura de lograr
los objetivos antes identificados, partiendo fundamentalmente de
conceptos no positivos sino de simple justicial20C,

Nuestroderecho paranada se apartade los anteriores planteamientos.
Es més, de la relacién normativa integrada por los articulos 295,93 y
214 Constitucionales, se concluye que este elemento orientador de
nuestro estado de derecho no sélo implica su inmediata aplicacién sin
necesidad de mayores formalismos, sino que, independiente de las
circunstancias politicas en que se pueda encontrar el pais, la vigencia

120B. Gordillo Agustin. “Prindpios fundamentaies del derecho administrative”, publicado en
El Derecho Administrativo en Latinoamérica 11;. Ediciones Rosaristas 1986; p. 16 y 17. “...Por
estas razones, aungue este principio no figurara en las leyes o reglamentos de
procedimiento, corresponde de todos modos interpretarlo en el sentido de que tal
principio es de aplicaci6n por imperio de una norma superior dejerarquia constitucional.
Mas atin, incluso, que aunque normas positivas expresamente nieguen este derecho o lo
cercenen... de todas maneras debe cumplirse...”.

120C. sabre el ameno del concepto en el derecho anglosajon vale destacar Ja siguiente cita que
el profesor Gordillo realiza en la obra sefialada en la nota anterior. Nota tomada
textualmente de: Dictimenes. T 39, p. 275: Doctrina administrativa uniforme. Para una
comparacién del reporte de 1932 y el emitido por el Francais Committee en 1957, Ver
Decker. “Franz. The Donoughmore Report and the Fran’s Report”, en Revista Internacional
de ciencias Administrativas, Vol XXIV, Bruselas 1958; No. 4; p. 453, y ss “...El principio
enunciado tiene tanta ambigliedad como el hombre, a estar alo que expresé en 1724 una
Corte Inglesa en el famoso caso del Doctor Bently: “Hasta Dios mismo no sentd a Addn
antes de llamarlo a hacer su defensa. jAdén - dijo Dios - , donde estabas tu? ; no has
comido del drbol del que debias hacerlo?” (Wade R. Philips, Constitucional Law, 4 Ed.
London 1946, p. 276) El Comité designado por el Lord Canciller de Inglaterra para
estudiar la extensién de los poderes Ministeriales al emitir su informe de 1932, sostuvo
de Acuerdo con Jurisprudencia dela Camara de lores, el mas alto Tribunal de aquel pais,
que los principios de la justicia natural eran de aplicacion indispensable en materia de
procedimiento administrativo, siendo el segundo de tales principios aquel que imponia
no condenar sin oir a la parte... (Committe on Minister's Powers, Report, London, 1936
p- 76-80). Sobre el fundamento aportado por la emanada XIV de la Constitucion acerca
del debido proceso legal, entendido con sentide procesal, igual principio se aplica
indubitablemente en el procedimiento administrativo en los Estados Unidos de América
(Hart,]. AnHtroductionto Administrative Law. 1940. pp. 258 y ss; Schwarstz, B. Procedural
Due Process in Federal Administrative Law, New York University Law Review, T25. pp. 52
y ss8.”,
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del principio se debe mantener. Los estados de excepcién no pueden
provocar por ninguna razén la suspensién de efectos del debido
proceso. lLos estados de excepcién obedecen a situaciones
excepcionales del estado de derecho, que de desbordar los cauces
garantizadores del debido proceso, implicarianla desaparicién de las
minimas condiciones de convivencia civilizada. Seria, como lo sefiala
Jestis Gonzélez, un retorno a los estadios de la autocomposicién y
autojusticia.

Nuestrajurisprudenciaconstitucional haencauzado enestos sentidos,
el concepto de debido proceso. En diversos pronunciamientos la
Corte Constitucional se ha ocupado del tema, entregdndonos
importantes lineamientos de la Institucién en lo que tiene que ver con
su alcance y aplicacion a los procedimientos administrativos.

En sentencia del 1 de agosto de 1992, sostuvo la Corporacién lo
siguiente respecto a su aplicacion general: “...Esta incorporacién del
derecho al debido proceso de manera explicita en la Carta como
derecho fundamental corresponde inconcusamente ala naturaleza de
este 1ltimo. En efecto: Los Derechos Fundamentales son los que
corresponden al ser humano en cuanto tal, es decir, como poseedor de
una identidad inimitable caracterizada por la racionalidad que le
permite ejercer sus deseos y apetencias libremente. De ahi que se le
reconozca una dignidad -la dignidad humana- que lo colocan en
situacién de superior en el universo social en que se desenvuelve y,
por ello, es acreedor de derechos que le permiten desarrollar su
personalidad humana y sin las cuales ésta se veria discriminada,
enervada y atn suprimida... su juzgamiento debe respetar el debido
proceso...”.

“...Delarticulo 29 Constitucional se establece, paraefectos del presente
caso, que la figura del debido proceso es aplicable a toda clase de
actuaciones que se realicen en los estrados judiciales e igualmente es
vélido el debido proceso, para toda actividad de la administracién
publica en general, sin excepciones de ninguna indole y sin ninguna
clase de consideraciones sobre el particular”120D.

120D. Corte Constitucional: Sentencia T. 496, 1 de agosto de 1992. Sala de Revisién No. 6M.P.:
Simén Rodriguez Rodriguez.
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En cuanto se refiere a su aplicacién especifica a las actuaciones
administrativas en fallo posterior, laCorporacién sostuvolosiguiente:
“...El articulo 29 de la Constitucién consagra el derecho al debido
procesoentoda clase deactuacionesjudiciales yadministrativas. Esta
garantia procesal reconocida a la persona, tiene como finalidad que
ella no pueda resultar sancionada o perjudicada por decisiones de la
autoridad que desconozcan las oportunidades establecidas por la ley
paraintervenir y defenderse. Laactuacién administrativa que concluye
en la adopcién de un mecanismo o técnica para la facturacién y cobro
conjunto de servicios publicos no constituye un acto sancionatorio ni
desconoce per se los derechos subjetivos de la persona.... una
vulneracién al debido proceso administrativo en esta materia sélo
serd posiblecuandolaley, enelfuturo, regule mecanismosimperativos
que condicionen la adopcién de medidas sobre la prestacién de
servicios publicos a la intervencién efectiva de la comunidad a través
de organizaciones de consumidores y usuarios...120E,

Los anteriores razonamientos de la Corte obtienen sus sustentos en la
sentencia del 19 de septiembre de 1992, en la cual la Corporacién
delineé algunas de las caracteristicas generales de la aplicacién del
debido proceso a las actuaciones administrativas y sefialé en esta
oportunidad lo siguiente: “... Elarticulo 29 de la Constitucidn politica
establece que el debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas. Colombia, como estado de derecho, se
caracteriza porque todas sus competencias son regladas. Por estado
de derechosedebeentender el sistema de principios y reglas procesales
seglin las cuales se crea y perfecciona el ordenamiento juridico, se
limita y controla el poder estatal y se protegen y realizan los derechos
del individuo, por disposicién de una norma. Todo proceso consiste
en el desarrollo de particulares relaciones juridicas entre el 6rgano
sancionador y el procesado o demandado, para buscar la efectividad
del derecho material y las garantias debidas a las personas que en él
intervienen. La situacién conflictiva que surge de cualquier tipo de
proceso exige una regulacién juridica y una limitacién de los poderes

120E. Corte Constitucional: Sentencia T 540, 24 de septiembre de 1992 Sala de Revisién No.
2 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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estatales, asi como un respeto de los derechos y obligaciones de los
individuos y partes procesales... el debido proceso es el mayorceloen
el respeto de la forma en los procesos sancionatorios. La verdad no se
ha de investigar a cualquier precio, sino protegiendo a la persona en
su dignidad, su personalidad y su desarrollo; es por ello que existe
una estrecha relacién entre el derecho procesal y el derecho
constitucional...”120F,

Desde el punto de vista de su contenido, la Corte ha reiterado lo
siguiente: “..la garantia del debido proceso, plasmada en la
Constitucién colombiana como derecho fundamental de aplicacién
inmediata (Art. 85) y consignada entre otras, en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos de 1948 (Arts. 10 y 11), en la
declaracién americana de los derechos y deberes del hombre
proclamada el mismo afio (Art. XXV1)y enla Convencién Americana
sobre derechos humanos (Pacto de San José de Costa Rica, 1969,
articulos 8 y 9), no consiste solamente en las posibilidades de defensa
oenlaoportunidad para interponer recursos, como parece entenderlo
el juzgado de primera instancia, sino que exige, ademads, como lo
expresa el articulo 29 de la Carta, el ajuste a las normas pre-existentes
al acto que se imputa; la competencia de la autoridad judicial o
administrativa que orienta el proceso; la aplicacién del principio de
favorabilidad en materia penal; el derecho a una Resoluciéon que
definalas cuestionesjudiciales planteadas sin dilaciones injustificadas;
la ocasién de presentar pruebas y de controvertir las que se alleguen
en contra y, desde luego, la plena observancia de las formas propias
de cada proceso segun sus caracteristicas. Todo ello descansa sobre
el supuesto de la presuncién de inocencia, la cual tiene que ser
desvirtuada por el Estado para que se haga posible la imposicién de
penas o de sanciones administrativas. Dentro del marco juridico
trazado por la Carta 1991 ha perdido su razén de ser la discusién
acerca de si el debido proceso es exclusivo de los trdmites judiciales o
si debe extenderse a los procedimientos y actuaciones que se surten
ante Ja administracién...”120G,

120F. Corte Constitucional; Sentencia T. 521 septiembre 19 de 1992: Sala de Revisién No. 4M.P.
Alejandro Martinez Martinez Caballero.

120G. Corte Constitucional, Sentencias T 460, 15 de julio de 1992, y T-520, 16 de septiembre
de 1992. C.P. José Gregorio Hermdndez Galindo. Sala de Revisién No. 3.
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“..De lo anterior se concluye que, habiendo sido tan claro el
constituyente al cobijar los varios componentes del debido proceso
dentro de un haz de garantias constitucionales y al haber expresado
de modo terminante que aquél se aplicard a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas (subraya la Corte), excluir el principio
mencionado, reservandole apenaslos procesos penales implicaaceptar
el doblejuzgamiento en las otras ramas del derecho, desatendiendo la
otra letra nitida y el espiritu del mandato constitucional. Esta es una
forma de proteger a la persona y una manera de brindarle certeza en
los dictados de los jueces y de laadministracién. Es una garantia que
prohibe a las autoridades investigar, juzgar o condenar a una persona
mas de una vez por el mismo hecho respecto del cual ya se tramit6 un
proceso y se profirié una decisién, constituyéndose en elemento
enderezado a realizar los valores de la justicia y la seguridad juridica,
allado de otros principios -también fundamentales-como la presuncién
de inocencia y el derecho de defensa...”120H,

Explicando su naturaleza indica la Corte lo siguiente: “...el caricter
fundamental del derecho al debido proceso proviene de su estrecho
vinculo con el principio de legalidad al que deben ajustarse no sélo las
autoridades judiciales sino también, en adelante, las administrativas,
en la definicién de los derechos de los individuos. Es, pues, una
defensa de los procedimientos, en especial de la posibilidad de ser
oidoy vencido enjuicio, segiin la férmulaclisica, o lo que es lomismo,
delaposiblidad de ejercer elderecho de defensa. Elderechoaldebido
proceso comprende no sélo la observancia de los pasos que la ley
impone a los procesos judiciales y a los procesos y tramites
administrativos, sino también en el respeto alas formalidades propias
de cada juicio, que se encuentren en general, contenidas en los
principios que los inspiran, el tipo de intereses en litigio, las calidades
de los jueces y funcionarios encargados de resolver...”1201,

120H. Corte Constitucional; Sentencia T-520, 16 de septiembre de 1992; C.P. José Gregorio
Hernindez Galindo. $ala de Revisién No. 3.

120 Corte Constitucional; Sentencia T- 516; 15 de septiembre de 1992; Salade Revisién
No.5. M.P. Fabio Morén Diaz.
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Se complementa el anterior fallo del Magistrado Morén Diaz, con las
profundas apreciaciones que sobre el contenido del debido proceso,
expuso el Magistrado Sanin, en su providencia del 26 de octubre de
1992: “.... El derecho fundamental al debido proceso es de aplicacién
inmediata, vincula a todas las autoridades y constituye una garantia
de legalidad procesal para proteger la libertad, la seguridad juridica,
lanacionalidad y la fundamentacion de las resolucionesjudiciales. Ei
derecho al debido proceso comprende un conjunto de principios
materiales y formales entre los que se encuentran el principio de
legalidad, el principio del juez natural o legal, el principio de
favorabilidad penal y el principio de presuncién de inocencia, todos
los cuales responden mejor a la estructura juridica de verdaderos
derechos fundamentales. Una vez se ha particularizado el derecho
que garantiza un debido proceso, este adquiere el caracte. de derecho
constitucional fundamental, en beneficio de quienes integran la relacion
procesal. De estamanera, quien se sientaamenazado o vulnerado por
algtin acto u omisién de la autoridad o de los sujetos de la relacién
procesal, podra invocar y hacer efectivo los derechos que
implicitamente hacen parte del debido proceso...12¢J:

Laanterior idea se reitera. Es decir, el caracter complejo del concepto
dedebido procesoesretomado por laCorte Constitucional, definiendo
algunos otros aspectos que también hacen parte del mismo: “...El
derecho fundamental al debido proceso es un conjunto complejo de
circunstancias de la administracién que le impone la ley para su
ordenado funcionamiento, para la seguridad juridica de los
administrados y parala validez de sus propiasactuaciones. Dentro de
aquellascircunstancias se encuentranlos medios, que el conocimiento
juridico denomina “Recursos”, a disposicion de los administrados
para defenderse de los posibles desaciertos de laadministraci6n, bien
sea irregularidad formal, injusticia o inconveniencia, hipétesis todas
previstas en la Ley y que provocan con su uso la denominada “via
gubernativa”, a fin de permitir alaadministracién lacorrecciénde sus

120§. Corte Constitucional Sentencia del 26 de octubre de 1992, M P.: Jaime Sanin G.
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propios actos mediante su modificacién, aclaracién o revocatoria, Y,
alos administrados, la garantia de sus derechos por aquella, sin tener
que acudir a la instancia judicial...”120K,

Principios del articulo 209 Constitucional

El debido proceso constituye, segtin lo visto, la piedra angular de las
garantias y conceptos orientadores de las actuaciones administrativas,
en la prdctica de estructura como una fuente de alternativas para no
violentar los derechos de los particulares y lograr la certeza, por parte
de la administracién, en cuanto a su conducta oficial. No obstante lo
anterior, de tiempo atrds, el legislador habia instituido algunos
principios rectores, que con posterioridad la Constitucién Politica de
1991, los recogié parcialmente. En este sentido resultan como
principios comunes entre el Régimen legal y el Constitucional los
siguientes: Principios de economias, celeridad, eficacia, imparcialidad
y publicidad. Y de estricto origen constitucional, el de moralidad; y de
estricto ordenlegal, el dela contradiccién. Para efectos de articular un
estudio comuin de los articulos 209 Constitucional y 3 del Decreto 01
de 1984, analizaremos conjuntamente los anteriores principios.

Principio de economia

Se proyecta este principio tanto a los &mbitos temporales pecuniarios
como materiales de la actividad administrativa. Se pretende con la
aplicacién de las normas de procedimiento administrativo que se
agilicen las decisiones y, en consecuencia, que las actuaciones
administrativas se cumplan en el menor tiempo posible. El
procedimiento debe buscar, de igual modo, la disminucién de los
gastos en que puedan incurrir tanto el administrado como la
administracion, y desde el punto de vista material, que no se exijan
mds documentos y copias que los estrictamente necesarios, ni
autenticaciones ni notas de presentacién personal sino cuando la ley
lo ordene en forma expresa.

120K. Corte Constitucional, Sentencia 576, 28 de octubre de 1992. Sala de Revisién No.5 M.P.
Fabio Mordn D. Véase también sobre el contenido del debido proceso 1a Sentencia T -552
del 7 de octubre de 1992 M.P. Fabio Mordn Diaz.
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Principio de la celeridad

Pretende este principio que en la actividad administrativa, las
autoridades impriman al procedimiento la maxima dindmica posible.
Enestamedida deberanserlos conductores oficiosos de las actuaciones
administrativas; pudiendo suprimir todos aquellos tramites
innecesarios y procurando enla medida de lo posible, utilizar formas
impresas en aquellas actuaciones que por su estricta formalidad lo
faciliten. La ejecucién de este principio no puede ser motivo para que
‘las autoridades se abstengan de considerar todos los argumentos y
pruebas que los interesado aporten de manera legal y oportuna. La
celeridad procesal implica, por otra parte, para los funcionarios, el
cumplimiento de sus obligaciones procesales-administrativas; de lo
contrario, y salvo justificacién, estos serdn responsables
disciplinariamente.

Principio de la eficacia

Constituye claro principio de apoyo a la naturaleza teleolégica del
proceso y reafirma el concepto ya expuesto del cardcter instrumental
del procedimiento. Elprincipio delaeficacia determina que, mediante
su aplicacién, se deberdn tener en cuenta que los procedimientos
deben lograr su finalidad, para lo cual las autoridades removerdn de
oficio los obstdculos puramente formales, evitando asi llegar a
decisiones inhibitorias. Se estipula en la reglamentacién de este
principio la trascendental medida -en nuestro concepto, aspecto
préctico que se traduce en un impulso verdadero a la eficacia del
procedimiento administrativo- de sanearse la via administrativa. Es
decir, -sanear tanto en la fase de actuacién administrativa como en la
de via gubernativa- los vicios de procedimientos que se advierten
durante la actuacién.

Principio de imparcialidad

En virtud de este principio, las autoridades deberdn actuar teniendo
en cuenta que la finalidad de los procedimientos es la de asegurar y
garantizar los derechos de todas las personas sin ningin género de
discriminacién, proporcionando a los ciudadanos igual trato y



Proceso administrativo. Procedimiento... 139

respetando siempre el orden en que actiien ante ellas. Se relaciona
indubitablemente con el elemento finalistico del acto administrativo,
que invita al cumplimiento de los cometidos estatales por parte de la
administracién, y no a la consolidacién de sistemas de actuacién
subjetivos, generadores evidentes de desviacién de poder.

Principio de publicidad

Consiste simplemente en la elevacién a “principio”, del aspecto ya
estudiado de la exteriorizacién de las decisiones administrativas para
que surtan efectos juridicos. Dentro del contexto del estado de
derecho, este principio no sélo es importante, sino trascendental.
Implica que, por regla general, la actividad de la administracién
publica debe ser puiblica, clara y transparente. Negandola posibilidad
de actuaciones o decisiones por fuera del conocimiento general, o que
produzcan sus efectos juridicos de manera sorpresiva frente a los
sujetos pasivos. El principio, sin embargo, no es absoluto. El
ordenamiento deja abierta la posibilidad de que en determinadas
situaciones de excepcién, existan documentos reservados,
fundamentalmente por razones de defensa nacional o en los casos en
que se encuentren involucrados derechos individuales. La
Constitucién y la Ley son las llamadas a definir las excepciones al
principio de la publicidad.

Principio de la contradiccién

Refiérese no al debate propiamente en la formacién de la decisién,
sino al debate posterior, permitiendo a los interesados utilizar los
medios de la impugnacién primeramente administrativos y
posteriormente jurisdiccionales. La contradiccién es consecuencia
inmediata del debido proceso. Es mds, constituye uno de loselementos
que ladoctrina y lajurisprudencia han identificado dentro del amplio
concepto del debido proceso. Su existencia consolida los presupuestos
de cualquier Estado organizado juridicamente, en la medida en que
implica la natural posibilidad de disentir de las decisiones
administrativas, controvirtiéndolas no solo ante las mismas
autoridades, sino también ante 6rganos imparciales, como los de la
jurisdiccién contenciosa administrativa.
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Principio de la moralidad

Llevar a norma positiva el principio de la moralidad, constituye no
solo un error, sino el mayor de los despropésitos del constituyente.
Convertir en norma juridica la moralidad, implica distorsionar el
sentido de las cosas y normativizar lo que por naturaleza es imposible
circunscribir almundo positive. Vale aqui recordar lo expresado por
el profesor Angel Latorre, sobre el problema de lo juridico y lo moral.
Mientras en el mundo de lo juridico al establecerse una norma
juridica, se pretende formalizar una regla de conducta, “...que es un
enunciado que establece la forma en que ha de ordenarse una relacién
social determinada, es decir, unarelacién entre dos o mas personas...”,
con sancién prefijada en el mismo ordenamiento, en lo moral el
problema es diferente: “...]a norma moral supone la conciencia de un
deber, de una conducta que hemos de observar. Su infraccién lleva
aparejado el reproche moral, es decir, eljuicio de que no se ha hecho
lo que se debia, el juicio de que esa conducta es mala...”.

Mientras el derecho pretende garantizar un orden social y sanciona
con la fuerza del Estado, la moral impone un orden personal que
orienta las conductas del sujeto de acuerdo con sus convicciones. De
aqui que las mismas puedan resultar indiferentes para el derecho.
Pero el problema es atin mds complejo. ;Cudntos son los criterios
morales que pueden existir? Indudablemente muchos, de aqui que su
elevacién a norma juridica, no sea otra cosa que un absurdo!20L.

Estos principios son indispensables en la interpretacién y aplicacién
de las normas de procedimiento administrativo. Dice el articulo 3 del
Decreto 01de 1984, precisamente, que: “estos principiosservirdn para
resolver las cuestiones que puedan suscitarse en la aplicacién de las
reglas de procedimiento”.

120L. Latorre Angel. Introduccién al Derecho. Editorial Ariel S.A. Barcelona p. 24
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4. PROCEDIMIENTO DE FORMACION DEL ACTO EN
DERECHO POSITIVO COLOMBIANO

Caracteristicas generales

Elrégimen positivo colombiano delas actuacionesadministrativas se
caracteriza por la existencia de gran diversidad de procedimientos
especiales -en su mayoria anteriores a las disposiciones generales
sobre la materia- y un régimen de cardcter general, que constituye la
regla bdsica ante la inexistencia de procedimiento especial o la
advertencia de vacioenla normatividad especifica. Este procedimiento
es el contenido en la primera parte del Decreto 01 de 1984121,

En nuestro ordenamiento, entre otros, son procedimientos especiales
aquellos de caracter tributario que se siguen ante la Administracion
de Impuestos Nacionales; los agrarios que se siguen ante el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria y ante el Instituto Colombiano de
Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras, deacuerdocon las
leyes 200 de 1936, 135 de 1961, 4 de 1973. Los referentes a la propiedad
industrial que se adelantan ante la Superintendencia de Industria y
Comercio de acuerdo con lo estipulado en el Cédigo de Comercio y
las decisiones del Acuerdo de Cartagena, adaptadas por las normas
internas colombianas. Los mineros que se adelantanante el Ministerio
de Minas y Energia; los de Registro de Instrumentos Publicos que se
surtan ante las oficinas de registros del pais. Los disciplinarios
adelantados por las entidades publicas o la Procuraduria General de
la Nacién, al igual que los de naturaleza fiscal adelantados por las
Contralorias General de la Republica, departamentales y municipales,
en donde existieran.

121 Articulo 1: Decreto 01 de 1984; Campo de aplicacién: “las normas de esta primera parte
del Cédigo se aplicardn a los 6rganos, corporaciones y dependencias de las ramas del
poder publico en todos los drdenes, a las entidades descentralizadas, la Procuraduria
General de la Nacién, al Ministerio Piiblico, a la Contraloria General de la Repiiblica y
contralorias regionales, a la Corte Electoral y a la Registraduria Nacional del estado civil,
as{ comoalasentidades privadas, cuandounos y otros cumplan funciones administrativas...
les procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regirdn por éstas,
en lo no previsto en ellas se aplicardn las normas de esta parte primera que sean
compatibles...”.
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Caracteristicas especiales

Ademds de lo expresado en el punto anterior, nuestro procedimiento
administrativo tiene tres caracteristicas que lo hacen peculiar y
eventualmente mas agil que los procedimientos judiciales; primero,
es excesivamente rituado. Sibien es cierto que establece instancias y
oportunidades de actuacién, en lineas generales es mas amplio para
cumptir los objetivos y corregir los errores que en su dindmica se
pueda incurrir. Segundo, su periodo probatorio por estas mismas
razones, coincide en la préctica conla totalidad de la actuacién. Y por
tltimo, en cumplimiento del debido proceso admite la necesaria
intervencién de terceros determinados ¢ no en la actuacién
administrativa.

Procedimientos especiales

Ademas del gran niimero de procedimientos especiales, de los cuales
ya hemos hecho relacién con anterioridad, y que permiten sostener
que nuestro sistema de procedimiento administrativo combina una
regla general, contentiva de principios y normas rectoras, yun régimen
de excepcién, el Decreto 01 de 1984 deja abierta la posibilidad para
otros tres tipos de procedimientos especiales. El primero,
correspondiente a la ejecucién de politicas monetarias, cambiarias y
de crédito (articulo 80). El segundo, sobre el procedimiento que
pueden establecer las autoridades de las entidades territoriales, para
regular aquellos asuntos que sean de competencia de sus autoridades
(Art.81). Y el tercero, los ideados por los organismos del sector central
o descentralizado, de cualquiera de losniveles pararegir las actuaciones
que se presenten en el ejercicio de sus funciones a través del derecho
de peticion. (Art. 32).

Instituciones financieras

Haqueridoellegislador que tratdndose de las instituciones financieras
con participacién mayoritaria de capital publico éstas actien como
ejecutoras directas de las normas y politicas monetarias, cambiarias y
crediticias, desempenando facultades de naturalezainica o diferentes
a las que las leyes y reglamentos confieren a las demaés instituciones
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del mismo género y se sujeten a unas normas excepcionales de
naturaleza procedimental, con el fin de que sus actos surtan efectos de
manera inmediata, como deben ser las respuestas del Estado frente a
los conflictos de caracter econémico. En la préctica, lo especial del
procedimiento se limita a tres importantes aspectos: Considerar los
actos expedidos por estas entidades, de ejecucién inmediata, es decir,
de efectos inmediatos, no sujetos a términos dilatorios de ejecutoria,
como sucede en las reglas del procedimiento ordinario administrativo.
Como consecuencia de este carécter, se establece que frente al
ejercicio de la via gubernativa, los recursos pertinentes se concederdn
enel efecto devolutivo, al contrario de lo que sucede enla generalidad
del procedimiento administrativo, en donde se conceden en el efecto
suspensivo. En segundo lugar, se reitera para estos procedimientos
principios similares para lo establecido en el Decreto 01, es decir, lo
referente al no ritualismo probatorio. Se podran pedir y decretar
pruebas y allegar informes sin requisitos ni términos especiales.

Por qltimo, la norma invita a que la vigilancia de este tipo de
actuaciones, se someta al control de la Superintendencia Bancaria.

Si bien es cierto que este procedimiento resulta novedoso, en la
précticaencontramos que es s6lo en los efectos inmediatos de losactos
donde existe variacién sustancial frente al procedimiento ordinario.
Enlos demas aspectos deberdn aplicarse plenamente las disposiciones
del Decreto 01 de 1984. (Art. 80 numerales 3, 4 y 5).

El articulo 80 del Cédigo Contencioso Administrativo, fue objeto de
control por parte de la Corte Suprema de Justicia, quien mediante
sentencia de Sala Plena del 14 de julio de 1984, no sélo se pronuncié
sobre la inexequibilidad de los numerales 1 y 2 de la mencionada
disposicion, sino que también se ocupé del &mbito de aplicacién de
este procedimientoespecial. Indic6la Corporaciénenaquella ocasion
lo siguiente: “..El Art. 80, aunque redactado en forma que parece
aplicable a varias instituciones financieras, se refiere a actos
administrativos de una séla institucién, el Banco de la Repuiblica,
unica entre las que el capital del Estado es mayoritario y hoy actda
como ejecutora en forma directa de las normas y politicas monetarias,
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cambiarias y crediticias, desempenando facultades de naturaleza
unica o diferentes a las que las leyes y reglamentos, confieren a las
demas instituciones del mismo género. No se puede afirmar, sin
embargo, que eventualmente tal articulo no sea aplicable a otras
instituciones financieras de capital ptiblico mayoritario, ya que las
siempre cambiantes condiciones de la economia nacional, pueden
determinar el ejercicio, por parte de algunas de aquellas, de las tareas
descritas, de modo no muy nitido en el inciso lo. del Art. en
referencia...”121A,

Entidades territoriales

La segunda de las referencias del Decreto 01 de 1984 tiene que ver con
los procedimientos especiales en asuntos administrativos,
departamentales y municipales, casos en los cuales se aplicardn las
normas generales, salvo enaquellos casos en que las ordenanzas o los
acuerdos establezcan normas especiales en asuntos que sean de su
competencia (articulo 81). Setratade un reconocimientoalaautonomia
delas Entidades Territoriales, para que de acuerdo conla complejidad
de sus competencias, proyecten mecanismos procesales
administrativos coherentes con sus necesidades. Se trata de una
verdadera excepcién al carédcter general del Cédigo Contencioso
Administrativo. De todas formas, estos procedimientos no podran
ser ajenos a los principios constitucionales y legales que hemos
anunciado como rectores de la actividad administrativa.

Derecho de peticién

El Cédigo Contencioso Administrativo deja abierta la posibilidad
para que los organismos de la rama ejecutiva del poder piiblico, las
entidades descentralizadas del orden nacional, las gobernaciones y
las alcaldias, reglamenten un aspecto del procedimiento
administrativo, como es el del derecho de peticién de los asuntos que
sean de su competencia (articulos 1, inciso 2, de la Ley 58 de 1982, y
32, inciso 2, del Decreto 01 de 1984). La razén de esta decisién del

121A. Corte Suprema de Justicia, Sala Plena: Sentencia del 19 de julio de 1984.
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legislador, radicaenlaespecialidad de las materias que corresponden
a los diferentes 6rganos de la administracién publica. De esta forma
se evita generalizar en asuntos que requieren de determinadas
orientaciones para la peticién original.

Caricter general del Cédigo Contencioso Administrativo

La incorporacién en el Cédigo Contencioso Administrativo de un
procedimiento en estricto sentido administrativo, como fenémeno
anterior a lo jurisdiccional, obedeci6 a elementales razones de
necesidad juridica del pais!22. La parte primera del Decreto 01 de 1984
vino a llenar el vacio existente en la legislacién anterior -Decreto ley
2733 de 1959-, enmateria de actuacién administrativa, no sélo cuando
ellaesel producto delejercicio del derecho de peticién deun particular,
sino también en cumplimiento de un deber legal o, como sucede en la
gran mayoria de los casos, de oficio.

En nuestro concepto, las normas contenidas en los titulos de la
primera parte del Decreto 01 de 1984, son generales y aplicables con
dicho carécter a todo proceso formativo de un acto, sin importar cudl
sea el origen del mismo: sea una peticién, el cumplimiento de un
deber legal o no deber de oficio.

Comentando los motivos que llevaron al legislador a estructurar un
procedimiento de cardcter general, el profesor Vargas Ayala sefiala
que el vacio en esta clase de reglamentacién hacia dificultosa en
muchos aspectos la marcha de la administracién piblica, por cuanto:
... surgio entonces la idea de buscar un procedimiento de caricter
general que reglara la actividad de la administracién, que le sefalara

122. g profesor Jaime Vidal Perdomo, entonces Senador de la Repiblica, sostuvo en la
penercia para primer debate, al proyecto de Ley, “...por el cual se concedfan facultades
extraordinarias, a] Presidente de la Repuiblica, para reformar el Cédige Contencioso
Administrativo” lo siguiente: “..no ha existido en Colombia una ley sobre este
procedimiente gubernativo o administrativo general; es claro que disposiciones con
fuerza deley -y leyes propiamente dichas- y decretos reglamentarios, se han dictado para
los llamados procedimientos especiales; asi aparecen los complejos y detallados en
cuestiones deimpuesto de renta, aduanas, extensién del dominio o adquisicién de bienes
para programas de reforma agraria, para citar algunos ejemplos.
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el camino para expedir cualquier clase de decisién... Ante este vacio
que hemos resaltado, se trat6, en la primera parte del cédigo, lograr
un procedimiento de tipo general que regulara esa actividad previa
de la administracién...123,

Fenémeno diverso es aquel que invita a no aplicar procedimiento
preliminar, es decir, estructurar una decisién sin actuacién previa.
Fenémenoexcepcional esaquelenque el actoes de meramanifestacién,
con proceso formativo de la voluntad interna en el representante de
la persona juridica o del 6rgano del Estado; en estos casos le resulta
imposible a 1a ley regular la etapa previa a la formacién del acto; pero
si regula la legislacién -para el caso el Decreto 01- y la perfeccién del
acto para que quede en firme y pueda producir la magnitud de sus
efectos. Ejemplo tipico el que sefiala Sayaguez Laso, sobrz el traslado
de un funcionario exclusivamente por razones del serviciol?, y los
especificados en los incisos 3 y 4 del art. 1 del Cédigo Contencioso
Administrativo. Procedimientos que requieren decisiones de
aplicacién inmediata, para evitar o remediar una perturbacién de
orden publico, en los aspectos de defensa nacional, seguridad,
tranquilidad, salubridad y circulacién de personasy cosas o el ejercicio
de la facultad de libre nombramiente o remocién.

5. SUJETOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

En el procedimiento administrativo se advierten tres tipos de sujetos
intervinientes: Eladministrativo, el pasivo y los terceros determinados
o indeterminados. El primero no resulta dificil identificarlo, se trata
del érgano o persona que ejerce funciones administrativas. Es decir,
en quien radica de manera directa o indirecta (delegacién) la
competencia para realizar el procedimiento y adoptar la respectiva
decisién.

123. Cfr, Vargas Ayala, Camilo. Op. cit., pp. 92 y 93.

124.  Cf, Sayaguez Laso, Enrique. Op. cit., supra nota 20, p. 464: “...1a formulacién delos Actos
Administrativos esta regulada de manera muy diversa. En algunos casos debe seguirse
un procedimiente mas o menos complejo, determinado de antemano; en otros ¢asos no
existen tales exigencias y basta que el 6rgano exprese su voluntad y la documente en
forma legal...”.
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El segundo, es el que hemos denominado dentro de los elementos del
acto, el sujeto pasivo de la decisién. Sibien es cierto que su voluntad
no es llamada a formar la del ente administrativo, si debe haber
participadoen laetapa previa de la decision, como garantia de respeto
a sus derechos, y en aras de consolidar el debido proceso.

Elsujeto pasivo puederesultar no ser parte interesada. Eneste sentido
el Estatuto, para evitar equivocos, ha disefiado la figura del tercero, o
sujeto del cual se puede pensar que posee algun tipo de interés en los
resultados de la actuacion administrativa, por lo cual debe ser
convocadoal proceso, con el fin de garantizarle sus derechos procesales,
y evitar alguna forma de nulidad de la actuacién.

En tres disposiciones nuestro ordenamiento prevé la necesaria
incorporacién de los terceros al proceso. Al inicio de toda actuacién,
o durante su trdmite segtin lo preceptuado en los articulos 14 y 15 del
Cédigo Contencioso Administrativo, donde ademas se clasifican en
determinadose indeterminados. Los determinados, es decir, aquellos
respectode los cualeslaadministracién concluye asiseadel documento
contentivo del derecho de peticion o de los documentos que reposan
en su poder, que tienen algtin tipo de interés en la decision final. Los
indeterminados son aquellos que sin poder identificarse de manera
especial, resultan igualmente con uninterés especifico, o porlomenos
laadministracién llega a la conviccién de que puedenexistir. Enestos
casos es deber inaplazable convocarlos de manera general, en aras de
la legalidad de la decisién final.

Untercer caso de convocatoriaa los tercerosal proceso administrativo
se desprende de la redaccién del articulo 35 del Cédigo Contencioso
Administrativo, que sostiene que si al momento de la notificacién de
un acto administrativo, la decisién del mismo no afecta a quien
promovid la actuacién, sino a un tercero, deberd ser convocado,
notificado y facilitarle la interposicién de los recursos de ley.



