LA ACTUACION ADMINISTRATIVA ESTATAL:
OTRO ESCENARIO DEL DERECHO PROCESAL

Dra. GLORIA YANETH VELEZ PEREZ

Resumen

El Derecho Procesal se ve llamado hoy dia a complementar su objeto
de estudio, que por excelencia ha sido el proceso jurisdiccional, con
la incorporacion a él de la actuacion administrativa estatal. Esta
necesaria complementacion, surge del hecho de que el derecho
constitucional fundamental al debido proceso, fue consagrado en el
articulo 29 de la Constitucién Politica de Colombia, para ser aplicado
a toda clase de actuaciones administrativas y no sélo a las judiciales,
lo cual obliga a que se tengan en cuenta, en sede administrativa
estatal, un conjunto importante de garantias e instituciones
procesales, de cuyo estudio se ocupa el derecho procesal y sin cuya
observancia el derecho al debido proceso quedaria sin realizarse
plenamente. El analisis deviene de un trabajo investigativo;
documental con enfoque hermenéutico, construido en el contexto
del paradigma neoconstitucional, dentro del cual los derechos de las
personas, asi como las disciplinas o campos del conocimiento juridico,
encuentran una lectura méas amplia, garantista y acorde con el interés
general.

Palabras Clave: Debido proceso, actuacion administrativa estatal,
garantias e instituciones procesales, derecho procesal.

Abstract:

The Procedural Law is called today for to supplement their subject,
which has ultimate judicial process, with the addition to it of the state
administrative action. This necessary complementarity arises from
the fact that the fundamental constitutional right to due process was
enshrined in Article 29 of the Constitution of Colombia, to be applied
to all kinds of administrative proceedings, not only to the court, which
requires which takes into account the administrative state, an
important set of procedural safeguards and institutions, whose study
is concerned with procedural law and without observance of which
the right to due process would not be fully realized. The analysis
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comes from a research, documeniary hermeneutic approach, built in
the context of neoconstitutional paradigm within which the rights of
individuals and disciplines or fields of legal knowledge, find further
reading, guarantees and consistent with the public interest.

Key Words: Due process, action administrative, procedural
guarantees and institutions litigation, procedural law.

Introduccion

Entre los afios 1960 y 1970, el mundo entero asistio a la transformacion
de los componentes cientificos, tecnolégicos y técnicos de las diferentes
disciplinas con el surgimiento de nuevas escuelas y corrientes del
pensamiento y/o con la renovacion de algunas de ellas y el derecho y sus
ramas, no fueron la excepcion.

En el campo juridico, este periodo de tiempo, en paises como [talia,
Alemania y Estados Unidos, que se irradié luego a paises de Latinoamerica
—Colombia entre elios-, trajo consigo nuevos estudios de filosofia del
derecho y de teoria juridica con concepciones que acercaron el derecho y
la moral y que plantearon la necesaria consideracion de legitimidad, validez
y eficacia, como un trinomio que genera la validez juridica. Esta
contemplacion de legitimidad, validez y eficacia, le adscribio al derecho lo
que prescribe la filosofia politica sobre legitimidad y la sociologia juridica
sobre la eficacia. Particularmente, el autor aleman Robert Alexy’, indica
que la validez del derecho, desde su positivismo axiologico, entrafia una
validez juridica, una validez moral y una validez social.

Tal vez los hechos determinantes para que se llegara a un
replanteamiento de diferentes concepciones filosaficas y tedricas, estan
constituidos por la segunda guerra mundial y la guerra fria. Estos dos
fendémenos, pusieron en evidencia en qué nivel se encontraba la escala
de valores, tanto de los paises considerados desarrollados, como de
aguellos en via de desarrollo, que hacia necesario intervenir el
conocimiento hasta ahora desarrollado, pero desde su estatuto
epistemolégico o al menos, desde su objeto de estudio, con ocasion de
que gran cantidad de supuestos facticos y también juridicos, se
encontraban al margen de los contenidos de las disciplinas sustentantes

| ALEXY, Robert, “La validez del Derecho” en Conceplo y Validez del Derecho. Barcelona:
Gedisa. 1994, pp. B7-122.
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y orientativas de ellos, lo que implicaba que no se hallara una solucién
juridica adecuada para nuevos y antiguos casos en los que los hoy
conocidos derechos humanos, se habian vulnerado y continuaban
vulnerando, en diferentes escenarios de lo publico y lo privado.

Ademas de |o anterior, otros elementos que llevaron a la refundacion de
disciplinas y a la incorporacion de otros conceptos, el derecho entre ellas,
fue la elevacion del ser humano como sujeto de derechos, sin los cuales,
es imposible su vida con autonomia y su vida de relacion. Pero, ademas de
este presupuesto, lo constituyé el hecho de que se asumié un tipo de Estado
y un modelo de organizacion juridico-politica con alto contenido ideolégico
al darle paso al Estado social, constitucional y democratico de derecho, al
tiempo que los derechos de las personas fueron llevados a canones
constitucionales, no como meros parametros o directrices, sino como
elementos materiales de toda fuente del derecho y de toda actuacion judicial,
legislativa y administrativa. Su consagracién constitucional dio origen al
paradigma neoconstitucional® y a una relectura del sistema de fuentes y su
nivel de obligatoriedad, dado que la Constitucién elevé su estatus
ubicandose en la clspide de las fuentes del derecho para minar la clasica
concepcion de la unidad, la coherencia y la plenitud del sistema juridico
como dogmas de lo que paso a ser el vigjo ius positivismo, para el que la
Constitucion era s6lo orientativa y no fuente de aplicacion inmediata.

Este contexto, pone de relieve la génesis, obligada, del replanteamiento
del modo de ver, concebir y aplicar el derecho y sus ramas, asi como que
se relieva para €l, un campo o un escenario mas amplio de accion, por la
importancia dada, también, a la intra, inter y transdisciplinariedad, en tanto
una disciplina o campo del conocimiento, puesto en 6rbita desde una
concepcién monoperspectivistica, poco o nada, puede abarcar, regular o
resolver, al menos, en el contexto del neoconstitucionalismo, de la filosofia
del derecho contemporanea y de la nueva concepcion de la teorfa juridica.

La renovacion del campo del conocimiento juridico paso a concebirse y
a aplicarse en clave de los derechos positivizados constitucionalmente y
en funcion del interés general concretado en los fines del Estado, igualmente,

¢ Elneoconstitucionalismo como concepto se empez0 a usar hacia el afio 1995 por algunos
teoricos del derecho de la Universidad de Génova, tales como: Susana Pozzolo, Mauro Barberis
y Paolo Comanducci. Y cuenta hoy el neoconstitucionalismo con exponentes como Ronald
Dworkin, Robert Alexy, Ferrajoli, Gustavo Sagrevelsky, Nino, Ricardo Guastini, Miguel Carbonel,
Prielo Sanchiz, Carlos Bernal Pulido, Diego Lopez Medina, entre otros.

¢
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con la prevalencia de la norma constitucional sobre las demas fuentes del
derecho, al punto de instituirse el principio de responsabilidad, al menos
en Colombia, por la inobservancia de la Constitucién, tanto por los servidores
publicos como por los particulares®.

Particularmente en Italia, se forma una generacion de nuevos juristas
“que comparte una reformulacion general en clave constitucional de los
métodos, categorias y problemas de la ciencia juridica, y una apertura
programética a las tematicas del conflicto social. La renovacion resulta tanto
mas significativa en cuanto que se inicia en la disciplina hegemonica, la
civilista, donde Stefano Rodota, acaso el jurista més representativo de la
nueva fase, Pietro Rescigno, Franceso Galgano. Pietro Barcellona, Pietro
Perlingieri y Guido Alpa, impulsaran la adecuacion permanente de las
normas a los principios constitucionales y, al tiempo, la revision de las
tradicionales categorias civilistas desde la propiedad del contrato, desde la
responsabilidad civil a la empresa, en sintonia con las transformaciones
acaecidas en la sociedad y en la economia. Analogamente, impulsado
inicialmente por Ugo Natoli y, después, por Gino Giugni, Federico Mancini,
Umberto Romagnali y Giorgio Ghezzi, se produce el redisefio a la luz de la
Constitucion de todo el derecho del trabajo, concentrado ya no solo en la
relacién contractual sino en los derechos de los trabajadores, en sus
garantias y en su autonomia colectiva en los convenios sindicales. Lo mismo
cabe decir de los estudios procesales, orientados por Andrea Proto Pisani,
Michele Tarufo y, en procesal penal, por Franco Cordero, Massimo Nobili y
Paolo Ferrua, al estudio de las formas de tutela de los derechos
fundamentales y de los intereses de los débiles, al analisis de los medios
de prueba y la motivacion, y a la critica corrosiva del proceso inquisitorial.

" Mas tardia, paraddjicamente, sera la renovacion de los estudios
constitucionales que se producira en los afios setenta y ochenta por parte
de estudiosos como Alessandro Pizzorusso, Gustavo Zagrebelsky, Ugo
Rescigno, Gianni Ferrara y Mario Dogliani. En derecho administrativo, por
su parte, se puede hablar de una refundacion de la disciplina a la altura de
la creciente complejidad de la esfera publica, promovida desde los anos
cincuenta, por Massimo Severo Giannini y, después, por Sabino Cassese,
que archivan el viejo paradigma estatocéntrico orlandiano, propuesto

1 En el caso colombiano, la Constitucién Politica consagra en el articulo 6 que los
particulares son responsables por infringir la Constitucion y la ley y que los servidores publicos
lo son por la misma causa y por omision o extralimilacion en el ejercicic de sus funciones.
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nuevamente hasta los afos cincuenta por Guido Zanobini, y dirigen su
investigacion con base en un analisis histérico, sociolégico y comparativo,
ala génESis de las instituciones, al funcionamiento concreto de los aparatos,
y a la convivencia e interaccion de la dimension autoritaria y de Ia privatista
del derecho administrativo™.

Estas lineas introductorias y contextualizantes de los cambios y
renovaciones del derecho y sus ramas, ponen en evidencia la necesidad
de que ellas amplien el objeto de estudio para darle cabida a nuevas
realidades, figuras, instituciones, derechos y demas categorias que
requieran ser pensadas desde la perspectiva de disciplinas o campos del
conocimiento que antes no se ocupaban de ellas. Una rama del derecho
que se cree esta llamada a la ampliacion del objeto de estudio, es el Derecho
Procesal que por excelencia se ha ocupado del proceso jurisdiccional con
la extension o asimilacion de las instituciones propias de dicho proceso a
otros contextos en los que el debido proceso ha sido admitido, pero en los
que las instituciones del proceso jurisdiccional en las que el derecho procesal
ha centrado su atencion no aplican igual.

1. Planteamiento del problema

Otros contextos, escenarios o realidades han alcanzado una
consagracién constitucional en Colombia, entre ellos, esta la actuacién
administrativa que adquirid en 1991 en el articulo 29°, el mérito de ser
considerada como destinataria del derecho constitucional fundamental al
debido proceso, al igual que las actuaciones judiciales. Pero, jqué areas o
campos del conocimiento tienen como objeto de estudio a la actuacién
administrativa o deberian tenerla? Antes de ofrecer una respuesta, se
precisa que el Constituyente al hablar de actuacién administrativa, sin duda,
se refirid a aguella que puede desatarse en el escenario plblico pero también
en el privado y de este Gltimo, no se referira en concreto este escrito, aunque
es claro que de prosperar lo que aqui se plantea, la actuacién administrativa
privada tambien requerira una mirada concreta o especifica a partir de las
mismas premisas que se exponen. Con esta precision, valga sefialar que

*  FERRAJOLL, Luigi, Ensayo sobre la culfura juridica italiana del siglo XX, 1° Ed. México.

Universidad Aulbnoma de Mexico. 2010, pp. 7-8.
hitp://biblio.juridicas.unam.mx/libros/G/2840/pi2840. him

* COLOMBIA, Constitucion Politica. Ariculo 28. “El debido procesd se aplicara a toda clase

de actuaciones judiciales y adminisirativas”,
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del estudic de la actuacion administrativa estatal se ha ocupado la
administracion publica y el derecho administrativo, éste como rama del
derecho publico gque se ocupa de los asuntos de la administracion del
Estado. Claro esta que con la constitucionalizacién de la actuacion
administrativa, el derecho constitucional se ha convertido en otra rama del
derecho que se ocupa de ella con ocasion de que la misma es escenario
de un derecho constitucional fundamental como el debido proceso. No
obstante, las areas o campos del conocimiento que se ocupan de la
actuacion administrativa estatal, son como se indico, la Administracion Plblica
y el Derecho Administrativo, aunque la génesis y evolucion del derecho
administratiyo —tanto en Francia como en Colombia—, ha estado fundamentada
mas en los conflictos que se suscitan entre los particulares y el Estado —y
entre las mismas instituciones plblicas que requieren ser resueltos en sede
jurisdiccional® asi como en el acto administrativo—, que en la actuacién
administrativa misma, para lo cual los esfuerzos tedricos de tinte procesal
en lo administrativo estatal se han volcado al proceso contencioso
administrativo, incluso sin muchas construcciones propias, ya que desde
el codigo rector de las relaciones juridicas (hoy Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo)” se hace una remisién al
Codigo de Procedimiento CiviP, para llenar con sus instituciones procesales,
los vacios procesales que en el procedimiento administrativo o en el proceso
contencioso administrativo se presenten o no se contemplen.

5 Ver MONTANAPLATA, Alberto. Dimension Tedrica de fa Junisdiceion Contencioso Administrativa
en Colombia. Bogota. Universidad Externado de Colombia. 2005. Serie de Teoria Juridica y
Filosofia del Derecho 36. La obra da cuenta del proceso de creacion de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa en Colombia, al paso que refiere su creacion en varios paises, entre ellos Francia,
el modelo inglés, ilalianc, aleman y espaficl, asi como elementos diferenciadores.

Las molivaciones del autor para elaborar el fexio, fue, segln sus propias palabras, la tendencia
hacia la percepcidn procesal y procedimental del derecho administrativo. La exislencia de una
jurisdiccion distinta en la que se ventilan las coniroversias de la administracién pubiica, asi
como de unas acciones y en general de un proceso distinto, la existencia de una légica diferente
al momento de accionar el aparato judicial del Estado, pero sobre todo la inexistencia de un
cuerpo normativo Unico y coherente capaz de soportar desde una perspectiva juridico positiva
la existencia de esta disciplina juridica.

" El Cédigo de Procedimiento Administrativo v de lo Contencioso Administrativo, fue
adoplado por el Congreso de la Repdblica de Colombia mediante la Ley 1437 de 2011 e inicid
su vigencia el 2 de julio de 2012,

¥ El Cadigo de Procedimiento Administralivo y de lo Contencioso Administrative hace una
remision expresa al Cédigo de Procedimiento Civil, remisién que ha de contrastarse con la
vigencia de la Ley 1564 de 2012 por medio de |a cual se expidio el nuevo Codigo General del
Proceso para Colombia.
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Asi entonces, se encuentra que el derecho administrativo y el derecho
procesal son ramas del derecho que conversan en fanto una se sirve, sin
distincion alguna, de las instituciones de la otra para la resolucion de los -
conflictos en sede jurisdiccional y para desatar, impulsar y ponerle fin a las
actuaciones administrativas estatales, lo que evidencia que la actuacion
administrativa estatal, ha gravitado al margen del derecho procesal como ,
parte de su objeto de estudio con un constructo concreto o especifico propio
de instituciones procesales, ya que si bien cuando la actuacién
administrativa se desata hay presencia en ella de instituciones procesales,
éstas son el producto de la migracién, extension y asimilacion de las
instituciones procesales del proceso jurisdiccional, sin la pregunta de si
aplican de la misma manera en la actuacién administrativa estatal.

Se cree que una primera causa de dicha no consideracion independiente
y concreta por el derecho procesal de la actuacion administrativa estatal,
tiene que ver con la juventud del derecho procesal como disciplina auténoma
y su surgimiento solo con respecto al proceso jurisdiccional, afirmacién
que se realiza a partir del hecho de que el alcance del derecho procesal y
los ambitos en los cuales se ha centrado su estudio, ha sido el proceso
jurisdiccional, como puede inferirse de su concepcion clasica construida
por ilustres autores que han definido el derecho procesal asi: Jorge Claria
Qlmedo® sostiene por ejemplo que “el derecho procesal es la ciencia juridica
gue en forma sistematica estudia los principios y normas referidos a la
actividad judicial cumplida mediante el proceso por los 6rganos del Estado
y demas intervinientes, para la efectiva realizacién del derecho sustantivo,
organizando la magistratura con determinacion de sus funciones para cada
una de las categorias de sus integrantes, y especificando los presupuestos,
modos y formas a observar el trdmite procesal”. Por su parte, el doctor
Alvarado Velloso, en el tomo | de su texto Infroduccion al Derecho Procesal
dice que “el derecho procesal es la rama del derecho que estudia el
fendmeno juridico llamado proceso y los problemas que le son conexos.
Agrega que es una rama por dos razones: 1) porque se elabora a partir del
concepto elemental de accion, que le es propio y que, por tanto, ninguna
otra disciplina juridica puede explicar, y 2) por la unidad de sus conceptos
fundamentales que, aunque diversos, se combinan entre si para configurar
el fenomeno. Y adiciona que para que exista logicamente un proceso, como
fenomeno irrepetible en el mundo del derecho, es menester que se presente

*  CLARIA OLMEDO, Jorge. Derecho Procesal. Tomo | Conceptos fundamentales. Buenos
Aires: Editorial Depalma. 1989, p. 11,
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imprescindiblemente una relacién continua que enlace a tres personas:
actor, juez y demandado. De tal modo, todo lo pertinente al tema y relativo
a ellas tendra que ser objeto de este estudio. Se encuentra tambien el
doctor Devis Echandia para quien "El derecho procesal'® puede definirse
como la rama del derecho que estudia el conjunto de normas y principios
que regulan la funcién jurisdiccional del Estado en todos sus aspectos Y
que por tanto fijan el procedimiento que se ha de seguir para obtener la
actuacién del derecho positivo en los casos concretos, y que determinan
las personas que deben someterse a la jurisdiccion del Estado y los
funcionarios encargados de ejercerla’.

Ofra inferencia se puede realizar del texto de |a doctora Beatriz Quintero
y el doctor Eugenio Prieto’ cuando indican que “el derecho procesal civil y
el derecho procesal penal son los vastagos tradicionales y mas antiguos
del derecho procesal y sobre ellos de manera muy especial se cumplieron
los estudios, las observaciones, los nexos y las experimentaciones que
hoy sirven a su aproximacién conceptual al fronco comun™ y agregan que,
desde el punto de vista de la praxis, “el que se conoce como derecho comun
procesal, es el procesal civil, significando este aserto su aplicacion supletoria
alas demas ramas, en cuanto para ellas no se hubiere legislado en particular
y de manera expresa’.

A estas clasicas acepciones y concepciones, se agrega la que aporta
Enrique Aftalion en su texto por cuanto se acostumbra definir el derecho
procesal como el que se refiere a la organizacion de la justicia y la
sustanciacién de los juicios’. En un sentido semejante se sostiene que el
derecho procesal es el que regula la actividad jurisdiccional del Estado
para la aplicacion de las leyes de fondo y su estudio comprende |a
organizacion del poder judicial, la determinacion de la competencia de los
funcionarios que lo integran y la actuacion del Juez y de las partes en la
sustanciacion del proceso™.

W DEVIS ECHANDIA, Hemando. Compendio de Derecho Procesal, Teoria General del Proceso.
12° ed. Medellin: Editorial DIKE. 1987, Volumen |, p. 3.

% QUINTERO, Beatriz. PRIETQ, Eugenio. Teoria General del Proceso. Tome |. Santa Fe de
Bogota: Editorial TEMIS. 1992, pp. 21-22.

% AFTALION, Enrique. Infroduccion al Derecho. 10 ed. Buenos Aires: Cooperadora de
Derechao y Ciencias Sociales, 1980, p. 665.

" ALSINA, Hugo, Tratado Tedrico Préctico de derecho procesal civil y comercial. 2° ed.
Buenos Aires; EDIAR 5.4 Editores, 1956, p. 35



117

Con respecto a estas definiciones del derecho procesal el lus tedrico
Enrique Aftalion indica y con él se comparte que “ambas definiciones aluden
inequivocamente a la materia que histéricamente constituyen el objeto del
derecho procesal y sirven de este modo para una correcta orientacion. Sin
embargo, no son plenamente satisfactorias porque no exhiben
explicitamente el criterio que las ha precedido en su formulacién y porque,
pecan por defecto. Se refieren a la parte principal pero no a toda la materia
que debe comprenderse bajo dicha disciplina. Baste sefialar aqui que existe
un procedimiento administrativo, ante 6rganos administrativos, que escapa
como tal al &mbito de dichas definiciones”.

En ese contexto, se evidencia que el derecho procesal como disciplina
independiente, o al menos como campo auténomo del conocimiento juridico,
no cuenta con un desarrollo tedrico propio en relacion con la actuacion
administrativa estatal que evite la asimilacion de las instituciones procesales
civiles y penales que, en veces, no se le aplican en idéntica forma, tal es el
caso de la institucién del juez imparcial, institucién procesal vinculada a la
del juez natural, esta ultima ha sido asimilada por la jurisprudencia y la doctrina
nacional para denotar que, en tratandose de investigaciones administrativas
se requiere un funcionario natural™, sin embargo, la del juez imparcial que es
lo que se espera del juez natural para la obtencion del derecho justo, no es
institucion procesal que aplique igual al funcionario natural en sede
administrativa, ademas tan llena de contenido politico, aspecto que crea un
vacio sobre cual seria entonces la cualidad del funcionario o servidor publico
natural aquellaque reemplace la imparcialidad. Seguramente se podria pensar
en la objetividad sin que ello se confunda con la responsabilidad objetiva,
seria objetividad para denotar el objeto de la actuacién administrativa conforme
a la estricta legalidad y no al sujeto en si, que puede convertir en subjetiva la
decision por eventuales intereses politicos o de otra indole.

Pero la misma figura del juez natural, entendida como funcionario natural,
tampoco es exacta, toda vez que la Administracion Publica carece del
desarrollo de instituciones como la jurisdiccién y la competencia en la forma
como las ha desarrollado el derecho procesal para el proceso jurisdiccional.
En la administracion publica la competencia es una figura que denota
capacidad de hacer algo dentro de la organizacion, pero en tratandose de la

" Sobre el particular, se puede hallar informacion en |a obra del doctor SANTOFIMIO GAMBOA,
Jaime Orlando. El Derecho de defensa en las actuaciones administrativas-situacion
Jurisprudencial. Bogota: Instituto de Estudios Constitucionales Carlos Restrepo Piedrahita.
1998, p. 28.
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actuacion administrativa, la competencia deberia tener el matiz que el derecho
" procesal le aporte en concreto para poder discutir en un momento dado si se
falté o no al juez natural. Un ejemplo que se cree puede ilustrar esta afirmacion
es la contemplacion que la Ley 30 de 1992 prescribe con respecto al papel
del ICFES dentro de la funcion e inspeccion y vigilancia del servicio publico de
la Educacion. Esta entidad segun la Ley 30 de 1992 es la competente para
adelantar las investigaciones en contra de las Instituciones de Educacion
Superior y sus Directivas, sin embargo, el Ministerio de Educacion Nacional
le retiro al ICFES la competencia que es una entidad descentralizada y se la
asignd a una Subdireccion de Inspeccion y Vigilancia dentro del mismo
Ministerio, mediante el Decreto 2232 de 2003, (no Decreto Ley), luego
derogado por el Decreto 5014 de 2009, reglamentario de la Ley 1324 de
2009. Sobre el particular, en ;qué queda la figura del juez natural o funcionario
natural para las Instituciones de Educacion Superior y sus Directivos que
han sido investigados por una Subdireccion?, posiblemente mayores
desarrollos tedricos sobre las Instituciones Procesales que se han de aplicar
en las actuaciones administrativas estatales, contribuiran a que estas sean
mas exactas en sus limites y alcances para que en su aplicacion no se abran
compuertas que pudieren comprometer la responsabilidad de los servidores
publicos por faltar al juez natural que ha fijado el legislador. Pero como estas
instituciones procesales propias del debido proceso, hay otras, que se migran
o asimilan sin responder primero a la pregunta de si aplican igual o si requieren
un desarrollo concreto o especifico, pero desde el derecho procesal.

2. Elementos para afirmar que la actuacion administrativa estatal es
otro escenario del derecho procesal

Varias son las razones para considerar que la actuacién administrativa
estatal es otro escenario del derecho procesal; asi:

2.1 Desde las fuentes del derecho, Colombia con la Constitucion de
1991, se adscribio en el paradigma neoconstitucional al positivizar derechos
fundamentales, servicios publicos y fines y principios estatales, asi como
la supremacia de la Constitucion y el deber de obedecerla tanto por los
particulares, como por los servidores publicos, sin excepcion. De la
constitucionalizacion de derechos, principios y garantias, hizo parte en el
Articulo 29 con la consagracion del derecho constitucional fundamental al
debido proceso en toda clase de actuaciones administrativas.

La consideracion constitucional del debido proceso en toda clase de
actuaciones administrativas, es una de las contemplaciones de nomas
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procesales que son el faro que obliga al aparato administrativo del Estado
a salir del oscurantismo, ocultamiento o secreto institucional, para darle
paso a principios comoe la publicidad, |a contradiccion y la defensa en clave
de la legalidad, entre otros. Es un derecho de |a persona, natural o juridica,
de poder debatirle a la administracion estatal, la observancia de las formas
debidas y el respeto de los derechos, en las decisiones que adopten. Esto
conlleva que se asuma una construccion de conocimiento por parte de las
ramas del derecho que se ven afectadas o intervenidas con el nuevo
escenarno del debido proceso. Por su parte, el Derecho Administrativo, desde
la fuente legislativa y un poco de doctrina, y la jurisprudencia, han salido al
paso para establecer procedimientos administrativos y garantizar el principio
de legalidad y de administracion reglada, pero se cree que en ese cometido,
aungue importante, lo que el derecho administrative ha hecho, legislacion,
doctrina y también la jurisprudencia constitucional y de lo contencioso
administrativo, es llevar por asimilacién a las actuaciones administrativas
estatales, las instituciones desarrolladas para el proceso jurisdiccional, civil
y penal, como se infiere de la lectura de Leyes como la 42 de 1993 (control
fiscal), 87 de 1993, (control interno), 610 de 2000 (responsabilidad fiscal),
la 734 de 2002 (responsabilidad disciplinaria), 1333 de 2009 (procedimiento
sancionatorio ambiental, entre otras como la Ley 30 de 1992 (inspeccion vy
vigilancia sobre instituciones de educacion superior y sus directivos), 1474
de 2011 (estatuto anticorrupcion).

La contemplacion en el articulo 29 de la Constitucion Politica de
Colombia, del debido proceso como derecho constitucional fundamental
en toda clase de actuaciones administrativas, sin duda, ha permitido que
muchas instituciones y garantias procesales desarrolladas para el proceso
jurisdiccional, se tengan en cuenta en las actuaciones administrativas
mediante una asimilacion, no obstante esto no implica, per se, que el
derecho procesal esté presente como disciplina o area del conocimiento
Juridico para darle el sustento tedrico debido a la relacion procesal, no
contenciosa, que se da en la actuacion administrativa estatal, especialmente,
cuando se trata de procedimientos administrativos sancionadores como el
disciplinario, el Fiscal, los contravencionales, entre ellos el de transito, hoy
tan controvertido por la implementacion de las denominadas “fotomultas”™ o
‘fotodetecciones™®, los de inspeccion y vigilancia, el sancionatorio ambiental

¥ Las denominadas "folodelecciones”, son creadas por unas disposiciones juridicas de
nivel local, atentatorias de las garantias procesales propias de un Derecho Conslitucional
Fundamental al Debido Proceso, concebido dentro de un Estado Social y Constitucional de
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y algunos en los que se deciden la imposicion de multas y en los que se
disciplinan personas mediante la aplicacion de reglamentos internos
expedidos con fundamento en la autonomia administrativa o de otra indole,
reglamentos y decisiones administrativas, en veces, expedidas al margen
del sistema de fuentes y de precedentes, que le implica al servidor publico
que desata, impulsa y decide la actuacién administrativa, subordinarse a él
tal y como lo reiteré la Corte Constitucional en la Sentencia C-539 del afio
2011, para que no se vulnere ni el ordenamiento juridico superior, ni el
debido proceso como derecho constitucional fundamental.

3.2 Desde la jurisprudencia como precedente, se resaltan algunos
pronunciamientos de la Corte Constitucional en los que ha indicado por
ejemplo que “el debido proceso es aplicable al proceso de responsabilidad
fiscal, en cuanto a la observancia de las siguientes garantias sustanciales
y procesales: legalidad, juez natural-o legal (autoridad administrativa
competente), favorabilidad, presuncion de inocencia, derecho de defensa,
(derecho a ser oido y a intervenir en el proceso, directamente o a traves de
abogado, a presentar y controvertir pruebas, a oponer la nulidad de.las
autoridades con violacién del debido proceso, y a interponer recursos contra
la decision condenatoria), debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas, y a no ser juzgado dos vecas por el mismo hecho™®.

Derecho, en el que prevalecen los derechos fundamentales, porque la persona es estimada
en toda su dignidad y no como un objeto para reprimir 0 amenazar, como se infiere del fin
economico de la llamada “fotodeteccion”, que busca recaudar a toda costa, incluso mediante
una practica mercantil, de promocién, de oferta, como si se tratara de un mercado, que invita
al duefio del vehiculo, sea o no el presunto infractor, a realizar un pago bien del 50% o bien
del 75%, antes de que piense siquiera en asumir una defensa técnica para demostrar su
inocencia, ya que si decide ejercer el derecho de contradiccion y defensa, la multa que se le
impone, se sale de la promocion, de la oferta del mercado, y se le impone el ciento por ciento
de ella si la decision administrativa es adversa. Sin duda, la autoridad administrativa al crear
las denominadas “fotodetecciones” lejos estuvo del interés general para el que se encuentra
instituida, porque se enfoc en un fin econémico y en practicas que exhortan a no defenderse
para que asi se pueda pagar un poco menos, y no creé la norma una pretension de correccion
o de justicia como bien ha ensefiado el maestro Robert Alexy para poder lograr la validez del
derecho. Este es un evento méas para pretender que el derecho procesal, amplie su estatuto
epistemoldgico para sumarle a su objeto de estudio la actuacion administrativa estatal, privada
de garantias procesales reales en tanto se desata, impulsa y culmina en procedimientos como
el de Transito, a la luz de paradigmas positivistas formalistas que olvidan a la persona como
fin esencial del Estado.

5 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-620 (13, noviembre, 1996). M.P. Dr.
Antonio Barrera Carbonell. Expediente T-84714, Tema: El debido proceso en los prozeso: de
responsabilidad fiscal. :
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La existencia del derecho constitucional fundamental al debido proceso
es el reconocimiento de garantias procesales para quienes como personas
naturales o juridicas, se trenzan en actuaciones administrativas estatales y
como lo ha sefialado la Corte Constitucional en otra sentencia: “El derecho
fundamental al debido proceso constituye una garantia de legalidad procesal
para proteger la libertad, la seguridad juridica, la nacionalidad y la
fundamentacion de las resoluciones judiciales. El 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 presuncion 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 caracter de derecho
constitucional fundamental, en beneficio de quienes integran la relacion
procesal. De esta manera, quien se sienta amenazado o vulnerado por
algin acto u omisién de la autoridad o de los sujetos de la relacion procesal,
podra invocar y hacer efectivo los derechos que implicitamente hacen parte
del debido proceso™"”.

Con esta enunciacién de garantias procesales que realiza la Corte
Constitucional, y las instituciones a que alude la legislacion y la doctrina
administrativa, para afirmar que el debido proceso es aplicable en relacion
con ellas en las actuaciones administrativas estatales, se hace una conexion
al derecho procesal como disciplina, como area o campo del conocimiento
juridico con la entidad y tradicién suficiente para darle el sustento tedrico a
las mentadas garantias, dado que es desde esta disciplina que las garantias
procesales han obtenido su concepcion y desarrollo.

2.2 Desde ladoctrina, se alude al procesalista Martin Agudelo Ramirez,
que en su texto Introduccién al Estudio del Derecho Procesal'®, ha indicado,
bajo un en enfoque no clasico de la aproximacion al derecho procesal (que
es el que tiene al proceso jurisdiccional como el objeto unico de estudio),
sino desde la perspectiva de los que reconocen que junto al proceso
jurisdiccional existen ciertas realidades conexas, que “el ambito de
aplicacién de la disciplina procesal no puede ser relegado al mero estudio

7 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-572 (26, octubre, 1992). M.P. Dr. Jaime
Sanin Greiffenstein. Expediente No. T-2975.

8 AGUDELO RAMIREZ, Martin. Introduccion al Estudio del Derecho Procesal. 3° Ed. Medellin:
Sefial Editora. 2004, p. 27.
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de los medios operativos sobre la solucion de pugnas por bienes materiales
entre contendientes, sino gque ha de extenderse a todas aquellas realidades
donde puede manifestarse el horizonte del Debido Proceso y el derecho
de la tutela judicial efectiva® Agrega el doctor Agudelo en el mismo texto
que, desde esas premisas, "puede ofrecerse una aproximacion conceptual
alternativa sobre el derecho procesal, no sujeta exclusivamente a los
mojones conceptuales delimitados tradicionalmente, por cuanto es
necesario renovar sus contenidos tematicos a partir de los resultados
ofrecidos por la disciplina juridica constitucional y por la filosofia juridica,
en aras de concebir la disciplina procesal como un saber referente a unos
medios que integran una serie de garantias y protecciones que hacen
posible la defensa y efectividad de los derechos de caracter sustancial, sin
importar la materia de que se trate". Este autor'®, sefiala en la misma obra
que “es problemético identificar el objeto el derecho procesal solamente
con la realidad del proceso jurisdiccional, reduciéndolo al mero estudio de
la trilogia estructural y clasica del derecho procesal en la que se integran
los conceptos de accion procesal, jurisdiccion y proceso. En la aproximacion
conceptual a la referida disciplina no puede ignorarse el estudio de ciertos
objetos conexos, realidades que no pueden ser indiferentes a nuestra
disciplina juridica. Es ejemplo de estas realidades conexas los
procedimientos administrativos en los que deba respetarse la garantia
constitucional del debido proceso; espacios en los que debe observarse
unos presupuestos minimos de competencia, de formalismo y de defensa,
para asi evitar actuaciones arbitrarias e irracionales que socaven los
derechos fundamentales de los coasociados”.

Otro procesalista que reconoce un espectro mas amplio del objeto de
estudio del derecho procesal es Humberto Brisefio Sierra®® quien asegura
que, aunque el proceso puede ser considerado abstractamente, es
necesario tener en cuenta que el perimetro del derecho procesal se
extiende mas alla de la teoria de los conceptos de accion, jurisdiccion y
proceso.

Asi entonces, claro es que la consideracion de los autores citados de
que junto al proceso jurisdiccional como objeto de estudio del derecho
procesal hay otras realidades conexas, permite afirmar que una de esas
realidades es la actuacion administrativa estatal en la que parafraseando

*  lbidem, pp. 31-32.
®  BRISENO SIERRA, Humberto. Derecho Procesal. Ciudad de México: Harla. 1995, p. 333.
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al autor citado se ha manifestado el horizonte del Debido Proceso para lo
cual la disciplina procesal ha de ampliar su objeto para estudiarla de manera
concreta y especifica.

También desde |a perspectiva doctrinal se considera pertinente aludir
a uno de los refundadores del derecho administrativa en Italia, que segun
se indico en renglones precedentes, es el tratadista Sabino Cassese,
guien con respecto a la actuacion administrativa, precisé en su texto
las Bases del Derecho Administrativo, que la ciencia juridica
administrativa venia ignorando este aspecto fundamental del proceso,
solo interesandose por los actos finales y no por los aspectos 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
inmediatistas que hacian mas importante la decision final para efectos
jurisdiccionales.

Para este autor, la importancia del acercamiento de la administracion al
proceso es tan grande, que en la practica la legalidad sdlo podria
garantizarse en la medida del establecimiento de reglas claras sobre el
comportamiento de los organos y de los servidores del Estado con la
participacion armoniosa de los ciudadanos y demas sujetos y personas
interesadas, en procura de adoptar las decisiones que correspondan. En
otras palabras, el proceso aplicado a la Administracion Publica constituye
el elemento dinamico y cotidiano que garantiza decisiones conforme al
ordenamiento juridico. El proceso, ha sido entendido en sentido general
como el conjunto de actos interrelacionados entre si y caracterizados por
su naturaleza eminentemente teleolégica, en la medida que busca la
realizacion de un fin determinado. Desde esta Optica, y tratandose de la
funcién administrativa, el proceso seria aquel acervo de actuaciones
administrativas coordinadas y orientadas a la produccion de una decision
por parte de quien ejerce funciones administrativas. El procedimiento por
su parte, lo entenderiamos como la especie motora de aquel. Todo proceso
implica la existencia de uno o mas procedimientos para el logro de sus
finalidades. El procedimiento no es mas que el cauce o camino que debe
seguirse para obtener lo que teleolégicamente el proceso (actuacion),
pretende. En ese sentido y en sus relaciones toda sucesion formal de actos,
tendiente al cumplimiento de las competencias asignadas a quienes ejercen
funciones administrativas pudiendo culminar en la expedicién de un Acto
Administrativo”.
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De otro lado, parafraseando a Ronald Dworkin para quien el derecho
es un arbol y ese arbol tiene un mundo (concepto), y ramas
(concepciones), las concepciones hacen parte del concepto, por tanto
cada vez que sopla el viento las ramas: se acomodan. En este contexto,
se cree que la incorporacion del debido proceso como derecho
constitucional fundamental aplicable a toda clase de actuaciones
administrativas, es un viento fuerte que demanda que las ramas del
derecho, como lo es el derecho procesal, debe acomodarse para darle
cabida o abrirle campo al nuevo escenario (actuacion administrativa
estatal) que aplicara instituciones procesales para poder garantizar el
debido proceso y los derechos que entrafia como los de contradiccion y
defensa.

Cierto es que en sede administrativa estatal, no surge necesariamente
una litis en los términos del proceso jurisdiccional, pero, si es claro que se
crea una relacion juridica entre el particular y el Estado o entre las mismas
instituciones publicas, que puede afectar derechos correlativos y que
demandan la consideracion de instituciones juridicas que han sido
desarrolladas por el derecho procesal, para que no se vulnere el
ordenamiento juridico vigente, instituciones elaboradas para procesos
jurisdiccionales civiles y penales, por excelencia, que se trasladan por
asimilacion a la actuacion administrativa estatal. En ese sentido,
procesalistas como el doctor Martin Agudelo?!, han indicado que “en el
Estado constitucional de derecho se han extendido diversas garantias
procesales a ambitos distintos del proceso jurisdiccional. De esta manera
se constituye en exigencia clara para las autoridades administrativas que
vigilen el cumplimiento de la forma, de la competencia y de la contradiccion,
para que pueda generarse de manera adecuada la correspondiente decision
administrativa. Es imprescindible que se respete el procedimiento requerido
para la emisién del acto administrativo final, permitiendo un equilibrio en
las relaciones que se establecen entre la administracion y los particulares,
en aras de garantizar decisiones de conformidad con el ordenamiento
juridico por parte del sujeto director con funciones administrativas. Se trata,
ademas, de un procedimiento en el que se debe velar continuamente por
el derecho de defensa de todas aquellas personas que puedan resultar
afectadas con la decision administrativa a emitir”.

2 AGUDELO RAMIREZ, Martin. Filosofia del Derecho Procesal. 2° Ed. Bogota: Editorial LEYER.
2006, pp. 119 y 120.
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Conclusiones

Evocando a Francesco Carnelutti “es el momento de repetir que los
hombres tienen necesidad de vivir en paz; pero si no hay justicia, es inutil
esperar la paz. Por eso no debiera haber ningun servicio publico al que el
Estado dedicara tantos cuidados como al que toma el nombre de proceso™.
A ello no ha de escapar la Funcién administrativa estatal si para ella se
encuentra reconocido el debido proceso como derecho constitucional
fundamental.

Los administrados acuden a la entidad estatal en busca de respuestas a
sus situaciones de necesidad no resueltas. Es la primera instancia en la
cual buscan un poco de justicia. Y al no hallarla acuden a la Rama
Jurisdiccional para que un juez declare el derecho que les corresponde o
creen que les corresponde y en estos procesos de corte jurisdiccional, en
veces, se dictan sentencias conclusivas de que en sede administrativa se
vulneraron instituciones y garantias procesales, lo que hace necesaria una
presencia del Derecho Procesal en todas las relaciones juridicas.

La ampliacién del objeto de estudio del derecho procesal mediante la
incorporacién de la actuacion administrativa estatal, contribuira con la
superacion del vacio de conocimiento que se presenta en dicho escenario
para la resolucién de los problemas a partir de la observancia permanente
del proceso debido en las relaciones administrativas, no judiciales, que se
establecen entre los administrados y las instituciones publicas y entre ellas.
Se posibilitara, incluso, en términos de Ferrajoli, revisar el alcance de la
legalidad, tan mal entendida por los servidores publicos que establecen
formas para garantizar derechos, pero que no los garantizan porque
institucionalizan formas para dejar constancias de un hacer vacio de la
eficaz garantia de los derechos®. En palabras de Ferrajoli en su obra
Derecho y Razdn, “en todos los casos se puede decir que la mera legalidad,

2 CARNELUTT!, Francesco. Como se hace un Proceso. Traduccién de Santiago Sentis
Melendo y Marino Ayerra Redin. Editorial TEMIS. S.A. Bogota. 1997, p. 157.

Z  Tratandose de la verdadera garantia del derecho constitucional fundamental al debido
proceso, por ejemplo al llevar a cabo una notificacion de un acto administrativo, no basta la
simple insercién en el correo de la citacion, sino que como lo ha advertido el Consejo de
Estado en fallo del 29 de octubre de 2008, Expediente no. 05001-23-31-000-2008-00651-01,
“el derecho a la nofificacién no se agota con la expedicion de las comunicaciones por parte de
la administracion sino en la efectiva entrega de estas al administrado”, con la consecuente
decisién de amparar el derecho constitucional fundamental al debid~ proceso de la actora,
quien invoco vulneracién del mismo por indebida notificacién originada en una indebida citacion.

£
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al limitarse a subordinar todos los actos a la ley cualquiera que sea, coincide
con su legitimacion formal, mientras la estricta legalidad, al subordinar todos
los actos, incluidas las leyes, a los contenidos de los derechos
fundamentales, coincide con su legitimidad sustancial”.

En la medida en que el debido proceso aplique en las actuaciones
administrativas estatales entrafia el reconocimiento de instituciones y
garantias procesales, o al menos su necesaria presencia y en esa misma
medida, el derecho procesal debe ampliar su objeto de estudio mediante la
incorporacion de la actuacion administrativa estatal en una perspectiva intra
e interdisciplinaria por ser ella también objeto de estudio del derecho
constitucional, del derecho administrativo y de la administracion publica,
entre otras disciplinas.

El debido proceso ya no es un privilegio de-aplicacion exclusiva en las
actuaciones judiciales, sino que este es ya de aplicacién en todas las
actuaciones administrativas y asi se reconoce desde una concepcion no
clasica del derecho procesal y desde la Constitucion Politica de Colombia
como quedo visto. Por lo tanto, el debido proceso es no solo un derecho
fundamental de los ciudadanos, sino también una institucion del derecho
procesal, su mayor expresion. Es también un principio y una garantia, que
posibilitan un justo actuar, justo actuar que debe darse tanto en las
actuaciones judiciales como en las actuaciones administrativas. Ello quiere
decir, que es indispensable que en tratandose de la actuacién administrativa
estatal, se dé aplicacion a diferentes instituciones procesales en aras de
garantizar el debido proceso, que visto como derecho fundamental?® es el
eje articulador de otros derechos fundamentales que podrian verse
afectados, mermados, restringidos, limitados, si aquel, el debido proceso,
no es observado en toda su dimension®, para lo cual es indispensable que

% FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razon. Madrid: Editorial Trotta. 2001, p 851.

% Enrelacion con el debido proceso como derecho fundamental, A. Hoyos, en su texto el debido
proceso, citado por AGUDELO RAMIREZ, Martin, Filosofia del Derecho Procesal, Editorial LEYER,
segunda edicion, 2008, p. 98, sostiene que “el debido proceso es un derecho fundamental complejo,
de caracter instrumental, continente de numerosas garantias de las personas, y constituido en la
mayor expresion del derecho procesal. Se trata de una institucion integrada a la Constitucion y que
posibilita la adhesion de unos sujetos que buscan una tutela clara de sus derechos”.

#  Enelcaso colombiano, la Corte Constitucional en reiterada jurisprudencia ha manifestado,
con suficiente claridad, que el debido proceso debe aplicarse en las actuaciones administrativas
y se hareferido tanto al poder ejecutivo como a los Organos de Control y a la labor administrativa
que desarrollan o llevan a cabo los funcionarios de la Rama Jurisdiccional. La sentencia
C-189 de 1998 es claro ejemplo de tal afirmacion.
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el derecho procesal como disciplina sustente la forma como el debido
proceso debe aplicar en la actuacién administrativa estatal de manera
concreta y especifica, ya que no basta que desde las fuentes del derecho
incluidas las auxiliares como la jurisprudencia y la doctrina se admita que
el derecho procesal no estudia sélo el proceso jurisdiccional sino otras
realidades, sino se dice o expresa la medida o alcance de las instituciones
procesales que son tomadas del proceso jurisdiccional y llevadas a esas
otras realidades.

En el contexto de la definicién que del derecho procesal aporta el doctor
Alvarado Velloso, esto es, que el derecho procesal es la rama del derecho
que estudia el fenémeno juridico llamado proceso y los problemas que le
son conexos, se advierte que hay una invitacion a desarrollar otros aspectos
en los que el derecho procesal puede tener cumplida vigencia, el cual no
es otro que la actuacion administrativa estatal en tanto aplique para ella el
debido proceso como derecho constitucional fundamental y garantia de
legalidad procesal. Esto implica, ya no sélo darle énfasis al desarrollo del
derecho procesal en lo que hasta ahora se ha hecho con exclusividad para
el proceso, las partes y todos los sujetos procesales —asi como la accion,
la pretension, la competencia y la jurisdiccién, entre otros—, sino también a
ampliar epistemolégicamente su campo de conocimiento.

Por otro lado, el doctor Alvarado Velloso, realiza especial diferencia entre
lo que es el proceso y lo que es el procedimiento, pero, no obstante las
diferencias que establece, no lo lleva a afirmar que el procedimiento no
haga parte del objeto de estudio del derecho procesal, maxime cuando
para este autor todo proceso supone un procedimiento y no al contrario,
pero ambos son objeto del derecho procesal.
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