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ANALISIS DESCRIPTIVO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

SANCIONATORIO EN LA LEY 1437 DE 2011

DEBBIE ESTEFANIA COLLANTES GARCIA**
Universidad Libre de Colombia

FECHA DE RADICACION: 21 DE JULIO DE 2017

RESUMEN
Dentro de las facultades que posee la Administracion Publica para el cumplimiento de sus
fines esenciales, se encuentra la potestad sancionadora, la cual se desarrolla y protocoliza
mediante un procedimiento administrativo sancionatorio, dentro de los cuales se trata de
Ilenar el vacio normativo existente que habia generado ineficiencia e inseguridad juridica
en el ejercicio de la misma, Asi mismo se desarrollan las garantias constitucionales del
debido proceso para las actuaciones administrativas sancionatorias, con lo cual se sientan
los cimientos o bases de un procedimiento sujeto a principios y reglas propios del derecho

administrativo.

Palabras clave: Potestad sancionatoria administrativa,
procedimientos sancionatorios administrativos, legalidad,

sanciones, principios, caducidad y silencio administrativo positivo.
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ABSTRACT

Within the functions that Public Administration has to comply the essentials works, are
the sanctioning power, which develope and execute trhough an administrative sanctioning
procedure, to try to fill the existing normative void that generated Inefficiency and legal
unsteady in your practice, also develop the constitucional guarantees to allow the fair
process for the administrative sanctions, which establishes the main values of an subject

procedure to pinciples and rules own of administrative law.

Key words: Administrative sanctioning procedure, law, sanctions,

pinciples, expiration and positive administrative silence.



Introduccion

La Administracion Publica dentro de las potestades que la ley le otorga tiene una de especial
importancia. Esta facultad la introdujo la ley 1437 de 2011 en el ordenamiento juridico para
imponer sanciones tanto a servidores puablicos como a particulares, pero con mucha frecuencia
las faltas, las sanciones y los procedimientos para imponer estas Ultimas son desconocidos por la
mayoria de los ciudadanos, no publicados, e incluso muy poco estudiados por la academia y la

doctrina colombiana.

Esta ley, reguld y organizo por primera vez y de manera general, un procedimiento
administrativo sancionatorio, con proposito de llenar el vacio normativo existente que habia
generado ineficiencia e inseguridad juridica en el ejercicio de la potestad administrativa
sancionatoria. Asi las cosas, con este procedimiento administrativo y sancionatorio se desarrollan
las garantias constitucionales del debido proceso para las actuaciones administrativas
sancionatorias, con lo cual se trazan las bases de un procedimiento sujeto a principios y reglas

propios del derecho administrativo, sin la tutela del derecho penal.

Es asi como en esta investigacion, se van a abordar los temas de nociones, caracteristicas, fines,

alcances, contenido y aplicacién practica del procedimiento administrativo sancionatorio.



1. La potestad sancionadora de la administracion

En la administracion pablica existen multiples potestades y prerrogativas, donde, una de las mas
importantes es el iuspuniendi o potestad sancionadora. Esta potestad del Estado no depende de
otras ramas del derecho, como la es, la del derecho penal, ni tampoco a las atribuciones que
tienen las diversas autoridades penales, pues existen otras manifestaciones de la potestad
sancionatoria estatal, como la facultad sancionadora que ejercen las autoridades administrativas,

al igual que algunos particulares.

La Corte Constitucional establece que son muchisimas las manifestaciones en donde la actividad
sancionadora puede expresarse, la potestad sancionadora no corresponde a un poder unitario del

Estado para ejercer la misma y sefiala que:

[...] el poder del Estado, aun siendo concebido como un todo unitario, debido a la division
y especializacion del trabajo, se desdobla en una serie de atribuciones, facultades o
competencias institucionalizadas en el ordenamiento constitucional, que se radican en

cada una de las ramas del poder pablico.

En concordancia con el paragrafo anterior, esta potestad sancionadora no es ejercida
exclusivamente por los jueces, sino también por multiples funcionarios administrativos a quienes
se les ha delegado la potestad de investigar e imponer sanciones con el Unico fin de garantizar el
adecuado funcionamiento del estado, pero tambien, cabe resaltar que esta facultad puede estar en
cabeza de particulares, como es el caso de los veintiun tribunales de ética profesional existentes

en Colombia (Suarez, 2012).



Esta potestad sancionadora es la facultad que tiene la Administracion Publica, y algunos
particulares habilitados por la Constitucion o la ley, para imponer sanciones de acuerdo con el
debido proceso a quienes cometan una falta previamente establecida en una orma juridica. Sus

caracteristicas principales han sido definidas por la Corte Constitucional, asi:

[...] la potestad sancionadora de la Administracion: (i) persigue la realizacion de los
principios constitucionales que gobiernan la funcién pablica, de conformidad con el
articulo 209 de la Carta Politica, esto es, igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, (ii) se diferencia de la potestad sancionadora por la
via judicial, (iii) se encuentra sujeta al control judicial, y (iv) debe cumplir con las
garantias minimas del debido proceso" Corte Constitucional, Sala Plena. (3 de julio de

2002) Sentencia C-506 de 2002. [MP Marco Gerardo Monroy Cabra].

Dado a la ampliacion en las funciones de la Administracién a partir de la Constitucion de 1991
que venian desempefiando los funcionarios pablicos, inmediantamente se incrementaron las
potestades, para permitir que estas se llevaran cabo en su totalidad, siendo la potestad

sancionadora una de ellas. Asi lo reconoce la Corte Constitucional al afirmar lo siguiente:

La nueva concepcidn del Estado segun la clausula Social de Derecho produjo
especialmente un incremento en las facultades administrativas. Si bien el constituyente y
el legislador previeron y desarrollaron nuevos mecanismos de accion publica para el
logro de los nuevos cometidos estatales, gran parte de esta actividad recayo6 en la
Administracion Pablica. El creciente aumento de las actividades ejecutivas significo el
correlativo incremento de sus poderes, entre ellos el de sancionar el incumplimiento de
los deberes para con ella. Corte Constitucional, Sala Plena. (3 de julio de 2002) Sentencia

C-506 de 2002. [MP Marco Gerardo Monroy Cabra].
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Consecuentemente el crecimiento de estos poderes sancionatorios, se convierten directamente
proporcionales al crecimiento de las funciones a su cargo, pues tal como lo expresa la Corte

Constitucional,

[...] si un 6rgano tiene la facultad juridica para imponer una obligacién o para regular una
conducta con miras a lograr la realizacion del interés general, el incumplimiento de ese
mandato correlativamente debe implicar la asignacién de atribuciones sancionatorias bien
sea al mismo dérgano que impuso la obligacién o a otro distinto, con el propdsito de
asegurar la vigencia del orden juridico mediante la imposicion de los castigos
correspondientes. Corte Constitucional, Sala Plena. (9 de agosto de 2005) Sentencia C-

818 de 2005. [MP Rodrigo Escobar Gil].

Adicionalmente el poder administrativo sancionador se considera un medio necesario
para lograr el cumplimiento de los fines esenciales del Estado. Debido a esto se les otorga
"a las autoridades administrativas la facultad de imponer una sancién o castigo ante el
incumplimiento de las normas juridicas que exigen un determinado comportamiento a los
particulares o a los servidores publicos" Corte Constitucional, Sala Plena. (1 de febrero

de 2012) Sentencia C-032 de 2012. [MP Luis Ernesto Vargas Silva].

1.1 Configuracién Constitucional
La Constitucion Nacional de 1991 no consagra la potestad sancionadora del Estado,ni la
establece taxativa ni expresamente, pero lo que si existen, son articulos constitucionales de los
cuales se puede llegar a concluir su existencia, el mas importante es el articulo 29 de la carta, que

consagra el debido proceso administrativo, y del cual, la Corte Constitucional dice lo siguiente:
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[...] (i) el conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracion,
materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la autoridad
administrativa, (ii) que guarda relacion directa o indirecta entre si, y (iii) cuyo fin esta
previamente determinado de manera constitucional y legal”. Ha precisado al respecto, que
con dicha garantia se busca "(i) asegurar el ordenado funcionamiento de la administracion,
(ii) la validez de sus propias actuaciones y, (iii) resguardar el derecho a la seguridad juridica
y a la defensa de los administrados Corte Constitucional, Sala Novena de Revision. (21 de

septiembre de 2006) Sentencia C-796 de 2006. [MP Clara Inés VVargas Herndmdez].

Adicionalmente, la Corte Constitucional ha dicho que la potestad sancionatoria
administrativa se encuentra fundamentada en los siguientes articulos de la Constitucion
Politica de Colombia de 1991: 2, 4, 29, y en general en los articulos 150.8, 189.2, 189.22,
189.24, 189.26, 209, 334, 365, 366, 370, lo cual constituye una clara manifestacion

del iuspuniendi del Estado, asi como sus diferencias con la potestad sancionadora penal,
advirtiendo que la aplicacion del ejercicio de la potestad sancionadora administrativa se
encuentra subordinada a las reglas propias del debido proceso y a la exclusién de
responsabilidad objetiva, como principios generales, los cuales, sin embargo, no tienen la
misma intensidad, rigurosidad y nivel de exigencia que en el ambito penal. Corte
Constitucional, Sala Plena. (16 de febrero de 2011) Sentencia C-089 de 2011. [MP Luis

Ernesto Vargas Silva].
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2. Contenido y aplicacion de los principios del derecho al debido proceso en materia

administrativa

El articulo 3 de la ley 1437 de 2011 estipula la definicion y los multiples principios que se

deberan aplicar en todas las actuaciones administrativas y los define de la siguiente manera:

Todas las autoridades deberén interpretar y aplicar las disposiciones que regulan las
actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la

Constitucion Politica, en la parte primera de este cddigo y en las leyes especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo de los
principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad,
participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia,

economia y celeridad.

En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran
de conformidad con las normas de procedimiento y competencias establecidas en la
Constitucién y la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y

contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los principios de
legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no reformatio in

pejus y non bis in idem.
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2.1 Principio de legalidad de las faltas y las sanciones
En la més reciente jurisprudencia de la Corte Constitucional se habla de un avance significativo
del principio de legalidad de las faltas y las sanciones que se establezcan o impongan durante el
procedimiento administrativo sancionatorio y se vuelve el estado cada vez, mas garantista en
cuanto a la aplicacion de este principio, resaltando en la Sentencia C-030 de 2012 como M.P.

Luis Ernesto Vargas lo siguiente:

En lo que concierne al principio de legalidad, éste exige que la conducta que se va sancionar,
asi como las sanciones, los criterios para su determinacién y los procedimientos previstos
para su imposicion, deben estar expresa y claramente definidos por la ley, y ello con caracter
previo a la aplicacién e imposicion de estas medidas. De conformidad con este principio, no
es posible adelantar validamente un proceso, bien sea penal, disciplinario o de naturaleza
sancionadora, si el precepto -praeceptum legis- y su correspondiente consecuencia juridica -

sanctio legis- no se encuentran previamente definidos de manera clara y expresa en la ley.

En relacion con este principio, la jurisprudencia constitucional ha expresado que comprende
una doble garantia, “[L]a primera, de orden material y de alcance absoluto, conforme a la
cual es necesario gue existan preceptos juridicos anteriores (lex previa) que permitan
predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas infractoras del
correcto funcionamiento de la funcion publica y las sanciones correspondientes por su
realizacién. La segunda, de caracter formal, relativa a la exigencia y existencia de una
norma de rango legal, que convalide el ejercicio de los poderes sancionatorios en manos de

la Administracion.
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2.2 Juez natural o legal
El juez natural o legal tiene su fundamento constitucional en los articulos 6°, 29, 121, 122 y es la
determinacion expesa y previa de la autoridad administrativa competente para adelantar los

respectivos procedimientos admnistrativos sancionatorios e identificado como servidor publico.

2.3 Presuncioén de inocencia
La presuncion de inocencia tiene su fundamento constitucional en el articulo 29 de la
Constitucion Politica de Colombia y se desprende de la I6gica que toda persona es inocente hasta
que se demuestre lo contrario, esto implica que el estado debera probar la comision del hecho y
la responsabilidad de la persona a investigar, bajo la observancia del principio dela necesidad de

la prueba para sancionar.

2.4 Derecho de defensa y contradiccion
El derecho de defensa o contradiccion lo consagra el articulo 5 numeral 8 del Cédigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo de la siguiente manera:

ARTICULO 5. DERECHOS DE LAS PERSONAS ANTE LAS AUTORIDADES. En sus

relaciones con las autoridades toda persona tiene derecho a:

8. A formular alegaciones y aportar documentos u otros elementos de prueba en cualquier
actuacién administrativa en la cual tenga interés, a que dichos documentos sean valorados y
tenidos en cuenta por las autoridades al momento de decidir y a que estas le informen al
interviniente cual ha sido el resultado de su participacion en el procedimiento

correspondiente.



15

De esta norma se desprende que el derecho de contradiccién comporta:

e Derecho a aportar, solicitar y controvertir las pruebas.
e Deber de la autoridad administrativa a valorar las pruebas.

e Motivacion y fundamentacion de la decision administrativa sancionatoria.

2.5 Principio de favorabilidad
El principio de favorabilidad como principio de la facultad sancionatoria de la administracion no
se encuentra regulado ni expresa ni taxativamente por la ley 1437 de 2011, pero si se deriva y es
una elemento integral del derecho constitucional al debido proceso, por cuanto, la aplicacion del
mismo para la administracion, la obliga a ponderar y constatar si la norma posterior, claro esta
norma que se hubiese promulgado después de ocurridos los hechos, puede favorecer o no a la
persona proxima a sancionar, colocando en practica los principios de retroactividad y ultra

actividad de la ley mas beneficiosa para el investigado.

2.6 No reformatio in pejus
Como garantia primordial y esencial del debido proceso, se encuentra la no reformatio in pejus,
el cual se encuentra fundamentado constitucionalmente en el articulo 31 de la carta magna y
establece que el superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado o sancionado
sea el unico apelante. Es decir que se debera atender exclusivamente el caracter de medio de
defensa del sancionado, méas no el de solicitar una revisién de lo que anteriormente se discutio y

por ende se resolvid. Por lo tanto, si el sancionado es el Gnico apelante, tiene derecho a que solo
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se examine el fallo con respecto a lo que es desfavorable, dicha garantia en aras del principio de

transparencia y legalidad.

2.7 Non bis in idem
Este principio hace referencia a la prohibicion de que a nadie se le juzgaré o sancionara
doblemente por el mismo hecho, su fundamento constitucional se encuentra estipulado en el
articulo 29, la sentencia C-478 de 2007 del 13 de junio de 2007 con MP. Rodrigo Escobar Gil y

sefiala las caracteristicas que posee este principio de la siguiente manera:

La prohibicion del doble enjuiciamiento no solo se aplica al procedimiento administrativo
sancionador, si no tambien a todas las ramas del derecho en las cuales se vean inmersas
sanciones, cuyas finalidades sean las de regular las condiciones en las que una persona pueda

ser beneficiario de una sancién como consecuencia de una conducta personal contraria a la
ley.
Esta se ampara o se fundamenta en el principio de la cosa juzgada, es decir que se le reconoce el
caracter definitivo de todas las decisiones judiciales ejecutoriadas, con el fin de bindar mayor

seguridad juridica y de evitar que todas las conductas que hayan sido discutidas y sancionadas no

vuelvan a ser objeto de debate.

Este principio busca prohibir que a una persona se le condene y se le enjuicie dos veces por los
mismos hechos, ya que no existe una justificacion juridica valida para someter a alguien a juicios

0 sanciones consecutivas por el mismo hecho.
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La aplicacion del mismo no desestima la posibilidad de que a una persona se le investigue por el
mismo hecho o por las mismas conductas en las diferentes aréas del derecho sancionatorio como

lo son las fiscales, ambientales, penales, disciplinarias, entre otros.

3. El Procedimiento administrativo sancionatorio en el Cédigo de procedimiento

administrativo y de lo contencioso administrativo

La ley 1437 de 2011 consagra en el Titulo I11, Capitulo Ill, el procedimiento administrativo de
caracter sancionatorio y sefiala que aquellos que no estén regulados por leyes especiales o por el
Codigo Disciplinario Unico se deberén sujetar a las disposiciones del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en su parte primera. Adiciona que los
preceptos que estén estipulados en este codigo se podran aplicar en lo no previsto por dichas

leyes especiales.

3.1 Carécter subsidiario y supletorio del procedimiento previsto en el Codigo de
procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo
Este procedimiento tiene este caracter subsidiario porque solo aplica en ausencia de leyes
especiales que regulen la materia y supletorio toda vez que cumple funciones de integracion
normativa frente a lo no previsto en ellas, es decir que ante la existencia de ellas, a lo no previsto

en las mismas.

Por tal motivo, las leyes especiales establecen los procedimientos administrativos sancionatorios

aplicables a determinada rama del derecho, donde la mayoria, se remiten de manera expresa al
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Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Como por

ejemplo:

e El Decreto 1228 de 1995, en legislacion deportiva.

e El Decreto 663 de 1993, que trata el Estatuto Organico del Sistema Financiero.

e LaLey 1333 de 2009, en materia de procedimiento sancionatorio ambiental.

e LalLey 1438 de 2011, relativo a las potestades sancionatorias de la Superintendencia
de salud.

e LaLey 1480 de 2011, que trata el Estatuto del Consumidor.

e La Ley Estatutaria 1581 del 2012, relativo a la proteccidn de datos personales.

A modo de conclusion, si existen vacios normativos en las maltiples leyes especiales sobre temas
como la caducidad de la facultad sancionatoria, los recursos y el silencio administrativo, debido a
esto, se tendran en cuenta o se aplicaran las reglas del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo. Sin embargo no se deberé desestimar la aplicacion del
principio de favorabilidad en materia sancionatoria, que acobija temas sustanciales como
procedimentales y donde este principio es parte fundamental del debido proceso. Corte
Constitucional, Sala Plena. (29 de agosto de 2001) Sentencia C-922 de 2001. [MP Marco

Gerardo Monroy Cabra].

3.2 Principio de legalidad en materia de procedimiento administrativo sancionatorio
El principio de legalidad en materia de procedimiento administrativo sancionatorio lo desarrolla

la Constitucion Nacional en el articulo 29 y en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de
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lo Contencioso Administrativo en el articulo 3°, sefianlando que se debera aplicar el principio de

legalidad adicionandosele igualmente los mandatos de reserva legal y de tipificacion.

En la reserva legal, los articulos 3°y 47 del CPACA, en concordancia con el articulo 29 de la
Constitucion, establecen que el procedimiento administrativo sancionatorio solo puede estar en
normas con fuerza material de ley y por ende se aplicara el CPACA. Mientras que la tipificacion
se refiere a la determinacion especifica de las infracciones y sanciones que pueden ser impuestas

por las autoridades administrativas en ejercicio de la potestad sancionatoria.

Ello quiere decir que cualquier norma por debajo de la Constitucion (Decretos reglamentarios o
ejecutivos, resoluciones, circulares, directivas, instructivos, ordenanzas, acuerdos y, en general,
cualquier acto administrativo) que contenga un procedimiento administrativo sancionatorio

queda derogada por expresa disposicion de los articulos 47 y 309 del CPACA.

3.3 Inicio de la actuacién y pliego de cargos
Las actuaciones administrativas de naturaleza o de caracter sancionatorio se podran iniciar de
oficio o a peticion de parte, es decir, esta Ultima a solicitud de cualquier persona. Sin embargo las
autoridades deben de haber iniciado con antelacion las respectivas averiguaciones para que
puedan existir los méritos suficientes para adelantar este procedimiento sancionatorio,

informandole o comunicandole posteriormente al interesado.

Cuando se concluyan las investigaciones preliminares, si fuese el caso, mediante acto
administrativo se formularan cargos, en el cual se sefialara, con precision y claridad, los hechos
que lo originan, las personas ya sean naturales o juridicas objeto de la investigacion, las normas

que se presumen vulneradas y por ultimo las medidas o sanciones que serian procedentes para el
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caso en particular. Debera ser notificado personalmente a los investigados el acto administrativo

anterior y para concluir contra este acto o decision no procede recurso alguno.

3.4 Derecho de defensa (Descargos)
Los investigados podran ejercer su derecho de defensa o también llamado descargos, dentro de
los 15 dias siguientes a la notificacion de la formulacion de cargos, para presentar los respectivos
descargos y poder solicitar o aportar las pruebas que pretendan hacer valer, durante el proceso.
De manera motivada y argumentada se rechazaran las pruebas inconducentes, las impertinentes y

las superfluas y no se tendran en cuenta las pruebas practicadas de manera ilegal.

3.5 Periodo probatorio y alegatos
El periodo probatorio y los alegatos que se realizan durante la actuacion administrativa, se
encuentran consagrados en el articulo 48 del CPACA de manera unificada, sefialando que,
cuando se deban practicar las diversas pruebas se dispondra de un término no mayor a treinta
(30) dias y de sesenta (60) dias, cuando sean mas de tres (3) investigados o se deban practicar

estas pruebas en el exterior.

Una vez vencidos estos términos o0 mejor adn el periodo probatorio, se dara traslado al

investigado por diez (10) dias para que este presente los alegatos respectivos.
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3.6 Contenido de la decision sancionatoria
El funcionario competente para tomar la respectiva decision, debera proferir el acto administrativo
sancionatorio definitivo dentro de los 30 dias siguientes a la presentacion de los alegatos. Este acto
administrativo sancionatorio que ponga fin al procedimiento administrativo debera contener una
serie de requisitos establecidos por la ley 1437 de 2001, en el articulo 49, el cual los enumera de

la siguiente manera:

e Laindividualizacion de la persona natural o juridica a sancionar.

e El andlisis de hechos y pruebas con base en los cuales se impone la respectiva
sancion.
e Las normas infringidas con los hechos probados.

e Ladecision final de archivo o sancion y la correspondiente fundamentacion.

3.7 Graduacion de la sancion
En cuanto a la graduacién de las sanciones, el articulo 50 del CPACA, sefiala para las
autoridades el deber de establecer las mismas siguiendo con ciertos requisitos o contando con
diversos cricterios para imponer la determinada sancion, lo que implica acudir a un razonable y

proporcionado ejercicio de argumentacion en el acto administrativo sancionatorio.

Cabe resaltar que el numeral 6° menciona el grado de “prudencia y diligencia” con que se hayan
atendido los deberes o se hayan aplicado las normas pertinentes, es decir que tiene que ver con la
actuacién del presunto investigado, por lo tanto, la autoridad deberéa evaluar la conducta seguida

por el sujeto pasivo de la potestad sancionadora, para determinar si se actud con la suficiente
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prudencia, diligencia y cuidado o por otro lado si fue con imprudencia, descuido o negligencia,

en los términos del articulo 63 del Codigo Civil, dependiendo del claso .

3.8 Caducidad de la facultad sancionatoria

El acto administrativo que impone la sancion debe ser expedido y notificado dentro de los
tres afios siguientes al acaecimiento del hecho, conducta u omision que la origina, so pena de
caducidad de la facultad sancionatoria de la administracion. Cabe resaltar que la norma
respeta los principios de seguridad juridica, celeridad y eficacia, asi como el debido proceso,
siguiendo en la materia la jurisprudencia constitucional. Corte Constitucional, Sala Plena. (4

de abril de 2002) Sentencia C-233 de 2002. [MP Alvaro Tafur Galvis].

El articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 respetando los anteriores principios enunciados, limita el
término a la administracion para accionar, como una garantia de seguridad juridica para el

administrado, al mencionar que:

El ejercicio de la potestad sancionadora no puede ser ilimitado, por esta razon los
ordenamientos juridicos condicionan la posibilidad de su utilizacion en el tiempo como
garantia de seguridad juridica. Asi, la no imposicion de una sancién dentro del plazo
otorgado por el legislador tiene la virtualidad de generar en cabeza del ciudadano una
situacion favorable pues en contra suya no puede ya desplegarse el “ius puniendi” del
Estado. De igual modo, cualquier acto administrativo proferido por fuera del lapso
previsto en la ley se ve afectado en su legalidad pues uno de sus elementos se encuentra
viciado: se alude a la competencia, a cual se mide no solo mediante criterios materiales y

organicos sin también temporales.
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Es decir que la potestad sancionadora que tiene la administracion publica caduca en el
término de tres (3) afios, los cuales deben contarse a partir del momento de la ocurrencia
de los hechos tipificados como infraccion administrativa. Si se trata de un hecho o
conducta continuada el conteo debe realizarse a partir del dia siguiente al de cesacion de

la infraccidn o ejecucion.

La ley sefiala que dentro del plazo previsto no solo debe tomarse la decision sino que
ademas ésta debe ser notificada. Advirtio que esta regulacion resuelve las dudas que la
anterior codificacion generaba y pone de presente dos aspectos diferenciados desde la
teoria del acto administrativo: 1) si la resolucién se expide por fuera del plazo es invalida
por falta de competencia, (...), y 2) si la resolucion se expide dentro del plazo pero no se
notifica, el problema no es de validez sino de eficacia como quiera que la disposicion lo
que esta sefialando es una imposibilidad de materializacion de la sancién” (BENAVIDES,

2013).

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha destacado al derecho sancionador, el cual
no solo se limita al derecho disciplinario ni al penal, como: “(...) una disciplina compleja
que recubre diferentes regimenes sancionatorios con caracteristicas especificas, pero
sometidos todos a unos principios de configuracion claros destinados a proteger las
garantias constitucionales ligadas al debido proceso. Corte Constitucional, Sala Plena. (4

de abril de 2002) Sentencia C-233 de 2002. [MP Alvaro Tafur Galvis].

El jurista Jorge Ignacio Pretelt Chaljub indica que el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011,
regula: “(...) 1) el término de tres afios para la caducidad de la facultad sancionatoria,
contados desde la ocurrencia de la conducta u omision que pudiere ocasionar la

infraccion y ii) precisa que en ese plazo el acto administrativo que impone la sancion
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debe estar notificado. En 49 consecuencia, la caducidad de la facultad sancionadora s6lo
se enerva cuando el acto administrativo que define el proceso administrativo se ha
notificado en debida forma. Corte Constitucional, Sala Plena. (22 de noviembre de 2011)

Sentencia C-875 de 2011. [MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub].

Por lo tanto, uno de los presupuestos procesales mas importantes que se debe tener en cuenta
para iniciar un proceso sancionatorio en materia administrativa, es que la accion no haya
caducado. Lo anterior para evitar asi violentar el principio de economia procesal y poner en

marcha el aparato judicial sin necesidad alguna.

En conclusidn, la sentencia C-875 de 2011 revel6 la importancia del PAS, en el sentido
de que: (...) por primera vez el legislador regula de manera sistematica un tramite general
para la aplicacion de esta facultad del Estado cuando no esté en leyes especiales; como es
el caso de los procesos disciplinarios, fiscales, aduaneros etc., en los que expresamente

existe un procedimiento y términos especificos para su desarrollo.

3.9 Pérdida de competencia y silencio administrativo positivo
El articulo 52 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
establece que el acto sancionatorio es diferente de los actos que resuelven los recursos y por
consiguiente los recursos deberan ser decididos, so pena de pérdida de competencia, en un

término de un afio, contado a partir de su interposicion.

Los recursos a los que se refiere la ley son los que proceden contra el acto acusado. Es decir, que
como se realiza en la practica administrativa normalmente, se interpone el recurso de reposicion

y, en subsidio, el de apelacion, donde la administracion tiene un afio para resolverlos.
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En el silencio administrativo, vencido el término de un afio desde su interposicion, sin que los
recursos se hubieren decidido o la administracién no se hubiese pronunciado, esta perdera la
competencia sobre el asunto y se genera el silencio administrativo positivo a favor del recurrente,

el cual podré invocarse siguiendo el procedimiento descrito en el articulo 85 del CPACA.

El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo contempla el
silencio administrativo y estipula cuando es negativo y cuando es positivo, pero para el estudio
planteado solo se tratara, el silencio administrativo positivo establecido en el articulo 84 del

mismo, Yy dice:

Solamente en los casos expresamente previstos en disposiciones legales especiales, el

silencio de la administracion equivale a decision positiva. (...).

En el articulo 86 del CPACA el legislador establecio alcance del silencio administrativo positivo,
cuando los recursos no se decidan en el término de un (1) afio, porque se entenderan que fueron
fallados a favor del recurrente, sin perjuicio de las sanciones que genere para el funcionario

encargado de resolver:

Articulo 86. Silencio administrativo en recursos. Salvo lo dispuesto en el articulo 52 de
este Cadigo, transcurrido un plazo de dos (2) meses, contados a partir de la interposicion
de los recursos de reposicion o apelacién sin que se haya notificado decision expresa

sobre ellos, se entenderd que la decision es negativa.

La Sentencia C-875 del 22 de noviembre del 2011 es de gran importancia para el desarrollo del
presente ensayo con respecto a que el Magistrado Jorge Ignacio Pretelt Chaljub examina la

omision del deber que tiene el funcionario publico de decidir los recursos dentro del plazo que la
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ley otorga, reforma contemplada en el CPACA frente a la configuracion del silencio

administrativo positivo en el caso referido:

El legislador en el nuevo Codigo Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011,
introdujo en el texto acusado una nueva hipotesis en la que la ausencia de respuesta de la
administracion frente a un requerimiento especifico del administrado, en este caso, la
interposicion de un recurso, se entiende resuelto a su favor. La regla general en nuestro
ordenamiento ha sido que agotados los plazos que tiene la administracion para dar
respuesta a un requerimiento de caracter general o individual sin que aquella se produzca,

ha de entenderse negado el requerimiento.

Esta figura ha sido denominada silencio administrativo negativo y consiste en una ficcion
para que vencidos los plazos de ley sin una respuesta por parte de la administracion, se
genere un acto ficto por medio del cual se niega la solicitud elevada, acto que el

administrado puede recurrir ante la misma administracion o la jurisdiccion.

Continua la Corte Constitucional en la misma sentencia, diciendo que igualmente deben ser
respondidas dentro del término legal las solicitudes, peticiones, quejas y/o reclamos realizados

por los administrados:

(...) si bien se podria considerar que en el marco del Estado Social de Derecho la
administracion esta en la obligacion de dar respuesta oportuna, clara, concreta y de fondo
a las solicitudes presentadas por los ciudadanos, en donde la consagracion de una ficcion
sobre la negativa o aceptacion de las peticiones pueden ser percibida como contraria a los
postulados de la funcion publica y el respeto por los derechos fundamentales, si se tienen

en cuenta que uno de los fines del Estado es garantizar los derechos consagrados en la
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Constitucidn y facilitar la participacion de todos en las decisiones que lo afectan, articulo
2 constitucional; (...). Corte Constitucional, Sala Plena. (22 de noviembre de 2011)

Sentencia C-875 de 2011. [MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub].

La Corte tambien aclara que el silencio administrativo positivo no operara en el procedimiento
administrativo sancionatorio, en eventos excepcionales como la fuerza mayor o el caso fortuito,
y deberan de probrar que la decision del recurso no se pudo realizar en el término previsto por el

legislador:

La procedencia del silencio administrativo positivo, en el caso en andlisis, se considera
razonable y proporcional, en la medida en que los intereses del Estado estan protegidos
cuando es a éeste al que le corresponde resolver el recurso contra el acto sancionatorio y
para ello cuenta con los elementos para hacerlo y pende sélo de su actividad. Es claro que
al ente competente le basta analizar la solicitud contenida en el recurso y sopesarla con el
acto que impone la sancion y el expediente administrativo, es decir, no requiere de
investigaciones exhaustivas ni agotar procedimientos que permitan afirmar que no es
posible tomar una decision en tiempo, salvo circunstancias excepcionales como la fuerza
mayor o el caso fortuito, que justifiquen la mora en la resolucion del recurso. En estos
eventos, el silencio administrativo no operard y la administracion asi lo indicara en el acto
que resuelva el correspondiente recurso, de esta manera quedan a salvo los intereses de la
administracion. Hecha la salvedad anterior, la Sala insiste en que la incorporacion del
silencio administrativo positivo, en los términos del precepto acusado, garantiza el
derecho al debido proceso del ciudadano investigado y castiga la omision del funcionario

encargado de conocer la actuacion. Se invierte asi, una carga que aun hoy debe soportar
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el ciudadano, (...). Corte Constitucional, Sala Plena. (22 de noviembre de 2011)

Sentencia C-875 de 2011. [MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub].

En otros términos, las consecuencias por las omisiones de la administracion deben ser soportadas
por ésta y no por el ciudadano, razon que justifica la intervencion del legislador para decidir en
qué casos ha de entenderse el asunto resuelto a favor del ciudadano y cuando éste, pese a la
negligencia estatal debe soportar cargas tales como acudir a la jurisdiccion para que en dicha
sede le resuelvan su derecho. Esta decision del legislador debe consultar los intereses en

discusion, para que la misma pueda calificarse de razonada y proporcional.

Reitera la Sala: (...) que la figura del silencio administrativo positivo resulta idonea para
que la administracion cumpla y decida en término los recursos y ponga fin a las
actuaciones administrativas. En el evento en que ello no ocurra, sera la administracion y
no el ciudadano la que tenga que acudir a la jurisdiccion para demandar su propio acto,
obviamente, con las responsabilidades que dicha omision genera para el funcionario
renuente.” Corte Constitucional, Sala Plena. (22 de noviembre de 2011) Sentencia C-875

de 2011. [MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub].

La no contestacion oportuna de la administracion publica en los términos previstos en la ley y
como se relataron anteriormente, trae consigo una serie de consecuencias, que aparte de operar el
silencio administrativo positivo, tambien operan diversas sanciones por el incumplimiento por
parte del funcionario debido a infringir el deber legal de responder y los cuales se enumeran a

continuacion:

Esta conclusion se desprende de los efectos dados por la ley al no pronunciamiento: I)

pérdida de competencia de la autoridad para decidir; 2) el que se entienda que la decision
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se da a favor del recurrente, y 3) las consecuencias disciplinarias y patrimoniales que la
omisioén causa en el funcionario que debia responder. Finalmente, una vez impuesta la
sancion, la autoridad administrativa tiene cinco (5) afios para acometer su ejecucion. Si
este término se cumple y no se ha hecho efectivo el castigo ante la pérdida de ejecutoria
del acto administrativo ya no es posible el adelanto de actuacion material alguna. Por

contera, aun cuando el acto se presuma legal se torna ineficaz.” (Benavides, 2013, p.153).
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