DECRETO DE PRUEBAS - Requisito. Derecho de contradiccién / DEBIDO
PROCESO - Decreto de pruebas. Derecho de defensa / DERECHO DE
CONTRADICCION - Decreto de pruebas. Finalidad

La Sala considera propicia la oportunidad para recordar que el decreto de una
prueba constituye requisito sine qua non, esto es esencial, para que la
correspondiente prueba pueda allegarse o entenderse incorporada de manera
regular al expediente, puesto que esa admision, por parte del juez competente,
conlleva una informacion fundamental a los demas sujetos del proceso acerca de
cudles seran, entonces, las pruebas que podran ser consideradas o valoradas,
con arreglo a las normas vigentes, para la adopcion de la decision respectiva. Asi
pues, la falta de decreto en relacion con elementos que de otra manera podrian
llegar a constituir pruebas, permitird inferir validamente a los demas sujetos
procesales, incluida la contraparte, que los mismos no seran considerados dentro
del debate, razon suficiente para agregar que esos sujetos no podrian ser
sorprendidos posteriormente, sin desconocerles su derecho al debido proceso y
en especial los derechos fundamentales de defensa y contradiccion, con la
apreciacion que en calidad de pruebas realizare el juez respecto de elementos que
aportados al proceso no hubieren sido formalmente decretados como tales.

PRUEBAS - Iter / PRUEBAS - Recaudo / PRUEBAS - Produccion / SOLICITUD
DE PRUEBAS - Nocion / DECRETO DE PRUEBAS - Nocién / PRACTICA DE
PRUEBAS - Nocion

En el iter de la produccién o el recaudo de la pruebas es posible distinguir entre la
solicitud, el decreto y la practica. Asi pues, la solicitud no pasa de ser la aspiracion
valida y legitima que el interesado presenta o eleva, dentro de la oportunidad y
con los requisitos establecidos para el efecto en cada caso por la ley, para que el
juez competente acepte, admita o decrete la prueba objeto de aquella; por demas
esta sefialar que la sola solicitud no resulta suficiente para tener como prueba
susceptible de valoracion, el elemento al que la misma se refiere, a tal punto que
después de efectuar las valoraciones correspondientes, si el juez encuentra que la
respectiva peticion, por ejemplo, no reune los requisitos correspondientes o se
formula por fuera de oportunidad o tiene por objeto la practica de pruebas
inconducentes, impertinentes, prohibidas o imposibles, perfectamente podria
resolverla desestimandola o denegandola. El decreto de la prueba, requerido en
todos los casos, incluidos aquellos eventos en que se proceda con pruebas de
oficio, resulta indispensable tanto para que los elementos respectivos puedan
considerarse regularmente incorporados al expediente, como para garantizar el
derecho fundamental de contradiccion; el mismo encuentra fundamento legal
expreso, entre otros, en los articulos 209 del C.C.A., 174y 402 del C. de P. C.,y
consiste en la orden o la aceptaciéon que el juez competente emite para que
determinados elementos puedan ser considerados y valorados como pruebas
dentro del proceso, sin que su sola existencia determine, en modo alguno, el
sentido en que sera apreciada determinada prueba o la valoracion que de ella
habra de realizarse al momento de proferir la decisién a que haya lugar. El decreto
de una prueba no requiere de una formulacién sacramental especifica; lo que
verdaderamente importa es que el juez competente manifieste, de manera clara y
para conocimiento de todos los sujetos que concurren al proceso, aunque a traves
de cualquier clase de expresiones literarias o gramaticales que sean debidamente
notificadas a las partes, que acepta, decreta, incorpora, admite, etc., como prueba
0 como parte del expediente, aquellos elementos que puedan servir de prueba y
que, por tanto, se dan a conocer a las partes o se les informa acerca de su futura
practica para que puedan intervenir en su recaudo y, en todo caso, para que
puedan ejercer su derecho fundamental de contradiccion. La practica de la prueba



dice relacion con aquellas diligencias o actividades que, en cumplimiento del
decreto respectivo, deben cumplirse o desplegarse con el proposito de efectuar el
acopio o recaudo de las pruebas correspondientes, cuestion que en algunos casos
puede confundirse con el decreto mismo, como en ciertos eventos de pruebas
documentales en los cuales aquellas sean aportadas junto con la correspondiente
solicitud y con anterioridad al decreto correspondiente. El s6lo decreto de una
prueba, aunque indispensable para el recaudo regular de la misma, no siempre
resulta suficiente para tenerla como practicada, puesto que es evidente pueden
presentarse multiples situaciones en las cuales aunque se haya proferido aquél,
en debida forma, la prueba nunca se arrime al expediente.

DERECHO DE PETICION - Silencio administrativo [/ SILENCIO
ADMINISTRATIVO - Derecho de peticion / SILENCIO ADMINISTRATIVO -
Nocion / SILENCIO ADMINISTRATIVO - Efecto/ ACTO ADMINISTRATIVO
FICTO - Efecto / ACTO ADMINISTRATIVO PRESUNTO - Efecto

Con el fin de asegurar la efectividad de los derechos constitucionales de Peticion
(articulo 23, C.P.), y, principalmente, de Acceso a la Administracion de Justicia
(articulo 229, C.P.), la normatividad nacional ha previsto, como instituto que opera
como una garantia, exclusivamente en favor de los peticionarios, que una vez
transcurra el término consagrado en la ley para que las autoridades respondan las
peticiones que les sean formuladas, sin que el solicitante hubiere obtenido
decision que la resuelva, opere el silencio administrativo, en virtud del cual se
entiende, para los efectos juridicos a que haya lugar, que la Administracion adoptd
la decision correspondiente con la cual decide de fondo la peticién que le ha sido
elevada, decision que estara contenida en lo que se ha convenido en denominar
como acto administrativo ficto o presunto, el cual bien puede ser negativo o
positivo. Oportuno resulta precisar que -independientemente de la responsabilidad
disciplinaria a que haya lugar- a la configuracion del silencio administrativo y, por
tanto, del correspondiente acto administrativo ficto o presunto, habra lugar en
todos aquellos eventos en que la Administracién no resuelva o no decida el fondo
de la peticion que le ha sido elevada, lo cual incluye todos aquellos casos en los
cuales la respuesta que se brinde a la peticion correspondiente resulte puramente
formal o de trdmite, pero sin adoptar decision o, lo que es lo mismo, sin resolver
de fondo el objeto de la peticion, asi como los casos en que expedida la decision
la misma no se notifica en la forma y con el lleno de las exigencias legales
(articulos 44 y 45 C.C.A.), puesto que la falta de notificacion o la irregularidad de la
misma impide la generacién de efectos legales respecto del acto administrativo
proferido en virtud de una peticion (articulo 48 C.C.A.), de tal suerte que su sola
expedicion -sin notificacion en debida forma-, no tiene la virtualidad para
interrumpir el término consagrado en la ley como requisito para la configuracion
del silencio administrativo.

ACTO ADMINISTRATIVO FICTO - Silencio administrativo negativo. Regla
general / ACTO ADMINISTRATIVO PRESUNTO - Silencio administrativo
negativo. Regla general / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO - Acto
administrativo presunto / SILENCIO ADMINISTRATIVO SUSTANCIAL -
Nocion. Peticion / SILENCIO ADMINISTRATIVO PROCESAL - Nocion.
Recursos. Via gubernativa / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO
SUSNTANCIAL - Configuracion / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO
SUSNTANCIAL - Plazo. Vencimiento. Competencia

Por regla general, en el derecho colombiano, el acto ficto o presunto se debe
entender como respuesta negativa de lo solicitado, el cual opera tanto en relacién
con la peticion inicial, cuestion que da lugar a la configuracién del denominado



silencio administrativo sustancial o inicial, como en relacion con los recursos que
se interponen en debida forma en via gubernativa contra actos administrativos
previos -ora expresos, ora fictos o presuntos-, caso éste en el cual se denomina
silencio administrativo procesal o adjetivo. La misma regla general indica que el
silencio administrativo negativo sustancial o inicial opera por ministerio de la ley,
esto es, sin necesidad de declaratoria judicial, cuando ha transcurrido un plazo de
tres (3) meses, que se cuenta a partir de la presentacion de la peticion, sin que se
haya notificado la respectiva respuesta, decision o resolucion.

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO SUSTANCIAL - Configuracion /
SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO SUSTANCIAL - Plazo. Vencimiento.
Competencia /| ACTO ADMINISTRATIVO FICTO - Recursos de via
gubernativa. Demanda de nulidad / ACTO ADMINISTRATRIVO PRESUNTO -
Recursos de via gubernativa. Demanda de nulidad

Resulta importante subrayar que el s6lo vencimiento del plazo consagrado en la
ley como requisito para que opere el silencio administrativo -término que de
ordinario es superior y diferente al plazo legal con que cuenta la autoridad
administrativa para responder o decidir las peticiones que le sean formuladas-, no
libera a la Administracién de la obligacion constitucional de resolver la solicitud,
cuestion que, a la vez, sirve para poner de presente que si bien el silencio
administrativo opera por ministerio de la ley, es decir sin necesidad de declaracién
judicial que lo reconozca, que lo declare o que lo constituya, ello no significa que el
silencio administrativo negativo sustancial o inicial opere o se configure de manera
automatica, por la sola expiracion del plazo consagrado como requisito para su
configuracion, como quiera que en cuanto se trata de una garantia consagrada a
favor del peticionario, quedard a voluntad de éste determinar su efectiva
configuraciéon a partir de la conducta que decida emprender, puesto que dicho
peticionario siempre tendra la opcion de continuar esperando un tiempo mas para
gue la autoridad competente se pronuncie de manera expresa -pronunciamiento
que puede realizarse en cualquier momento, mientras la Administracion conserve
la competencia para ello y que de darse excluye, per se, la opcidon de que se
llegue a configurar un acto administrativo ficto o presunto-, o, por el contrario, dejar
de esperar y dar por configurado el respectivo silencio, bien porque hubiere
procedido a interponer, en debida forma, los recursos pertinentes en la via
gubernativa contra el correspondiente acto ficto o presunto o bien porque hubiere
procedido a demandar la declaratoria de nulidad de dicho acto administrativo
presunto ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Si el peticionario
decide interponer, en debida forma, recurso(s) en la via gubernativa contra el acto
administrativo ficto o presunto que él considera configurado en relacion con su
solicitud, la Administracion perdera su competencia para pronunciarse sobre la
peticion inicial en cuanto debe ocuparse entonces de resolver el o los
correspondientes recursos que hayan sido interpuestos. Asi mismo, si el
peticionario, en aplicacion de lo dispuesto en el inciso 2° del articulo 135 del
C.C.A,, decide demandar judicialmente la nulidad del acto administrativo negativo
ficto o presunto que €l estima configurado, por regla general la Administracion
quedara privada de la facultad de pronunciarse sobre la peticion inicial a partir de
la notificacion del auto admisorio de la demanda, caso en el cual el asunto
quedara a definicion, exclusiva y excluyente, de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativa. Nota de Relatoria: Ver de la Corte Suprema de Justicia, Sala
Plena, Sentencia No. 80; del 20 de junio de 1990, MP Fabio Morén Diaz,
sentencia C-319 de 2002,

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO SUSTANCIAL - Generalidades



Ante el vencimiento del plazo consagrado en la ley como requisito para la
ocurrencia del silencio administrativo negativo sustancial o inicial, el peticionario,
en cuyo beneficio y garantia se ha consagrado la institucion, podra: i) continuar
esperando a que la Administracién resuelva o decida su solicitud, tiempo durante
el cual la autoridad administrativa continuara con el deber constitucional y legal de
pronunciarse sobre la peticién, independiente de que ya hubiere expirado el plazo
legalmente establecido para atender la misma; ii) interponer, en cualquier
momento, recursos en via gubernativa contra el acto administrativo ficto o
presunto; 6 iii) acudir directamente ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
pretendiendo que se declare la nulidad del acto ficto o presunto, puesto que se
entiende agotada la via gubernativa. Para corroborar que la finalidad de la norma
legal al consagrar el silencio administrativo negativo inicial o sustancial es el de
considerarlo como una garantia a favor del peticionario que no ha de operar de
manera automatica, por el solo vencimiento del plazo consagrado en la norma
como requisito para su configuracion, basta tener presente que por disposicion
expresa de la misma ley, la Administracion conserva intacta su competencia para
decidir sobre la peticion inicial mientras dicho peticionario no hubiere recurrido en
via gubernativa el acto administrativo ficto o presunto resultante del silencio
administrativo negativo sustancial o no lo hubiese demandado ante la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, disposicion que resultaria incompatible vy
excluyente con la hipotesis de que en estos casos el acto administrativo ficto o
presunto se debiere tener por configurado, de manera automatica, a partir de la
expiracion del plazo comentado, puesto que si ello fuere asi, por elemental
congruencia, habria que concluir entonces que en este ultimo escenario, para que
la Administracion pudiere pronunciarse sobre la peticidon inicial, resultaria
indispensable que previamente se dispusiere la revocatoria, total o parcial, del
acto administrativo ficto o presunto pre-existente. Cualquier duda que pudiere
subsistir acerca de la afirmacién de que el silencio administrativo negativo
sustancial o inicial no opera de manera automatica, queda despejada por completo
en cuanto se considera que la accién para demandar el correspondiente acto
administrativo ficto o presunto, ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, no se encuentra sometida a término alguno de caducidad, razén
por la cual, la respectiva accion -que por regla general suele ser la de nulidad y
restablecimiento del derecho-, podra ejercerse en cualquier tiempo, conclusion
gue en modo alguno resultaria compatible con la hipétesis encaminada a sostener
gue dicha modalidad del silencio administrativo operaria de manera automatica,
puesto que en ese caso la accion judicial de nulidad y restablecimiento del
derecho tendria que ejercerse dentro del término de caducidad establecido para
Su ejercicio, el cual tendria que empezar a contarse a partir del momento en que,
por el sélo vencimiento del plazo respectivo, se tuviere que tener por configurado
el correspondiente acto administrativo ficto o presunto. Nota de Relatoria: Ver
sentencia del 13 de mayo de 2004, Radicacién numero: 15001-23-31-000-1997-
7666-01(2969-02); providencia del 28 de octubre de 1999 (1660), de la Seccidn
Segunda, M.P. Ana Margarita Olaya.

ACTO ADMINISTRATIVO PRESUNTO - Recursos de via gubernativa / VIA
GUBERNATIVA - Acto administrativo presunto

De la misma manera el articulo 51 del C.C.A., autoriza la interposicion de recursos
en la via gubernativa contra actos administrativos presuntos en cualquier tiempo,
esto es que la interposicidbn de esos recursos, contra actos presuntos, no se
encuentra sometida a un término especifico como si debia ocurrir en caso de que
se tuviere como configurado el acto administrativo ficto o presunto por el sélo
transcurso del tiempo exigido como requisito para su configuracion, puesto que en
esa hipétesis, a partir de tal configuracién automatica, habria empezado a correr



el, hoy inexistente, plazo para la formulacion de recursos en la via gubernativa
contra los actos fictos o presuntos resultantes del silencio administrativo inicial o
sustancial.

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO PROCESAL - Configuracion /
SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO ADJETIVO - Configuracién [/ VIA
GUBERNATIVA - Término para decidir recursos. Vencimiento / SILENCIO
ADMINISTRATIVO NEGATIVO PROCESAL - Opera por voluntad del
recurrente / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO ADJETIVO - Opera por
voluntad del recurrente / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO
PROCESAL - Opciones del recurrente / SILENCIO ADMINISTRATIVO
NEGATIVO PROCESAL - Agota via gubernativa

Para la configuracion del silencio administrativo negativo de caracter procesal o
adjetivo, por regla general, se requiere el vencimiento de un plazo de dos (2)
meses que iniciard a computarse a partir de la interposicion en debida forma, en
via gubernativa, del o de los recursos correspondientes contra un acto
administrativo previo -ora expreso, ora ficto o presunto-, sin que durante ese
término la Administracion hubiere proferido -y notificado, claro esta-, decision
expresa gue resuelva o decida dicho(s) recurso(s). Cuando el recurrido sea una
acto administrativo expreso, ademas de formularse en debida forma, el recurso
correspondiente debe presentarse dentro de la oportunidad establecida en la ley
para el efecto. Cabe destacar también que el vencimiento del término legalmente
establecido para la decision de los recursos interpuestos en via gubernativa, no
exime a la autoridad administrativa de la obligacion constitucional y legal de
resolver dicho(s) recurso(s), mientras el particular no haya acudido ante la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, se haya admitido la respectiva demanda
y se haya notificado el auto admisorio a la Administracion. Es por ello que acerca
de la modalidad del silencio administrativo negativo procesal o adjetivo, resultan
igualmente predicables las anotaciones que se dejaron consignadas en relaciéon
con el silencio administrativo negativo sustancial o inicial, para efectos de sefalar
gue el mismo opera por ministerio de la ley pero no de manera automatica sino a
voluntad del recurrente, puesto que él siempre conservara la opcion de continuar
esperando a que la Administracion resuelva, algun dia, el o los recursos
interpuestos en sede administrativa contra el acto administrativo previo, puesto
que la autoridad administrativa continuara en el deber de desatar dicho(s)
recurso(s) y, en caso de hacerlo, como ya se ha indicado, la expedicion del acto
administrativo expreso con el cual asi lo haga excluira, de plano, la configuracién
de cualquier acto administrativo ficto o presunto; asi mismo, el recurrente también
podra, una vez vencido el término aludido de dos (2) meses, ocurrir ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para demandar, conjuntamente, la
nulidad tanto del acto administrativo recurrido como la del acto administrativo ficto
o presunto con el cual se supone que la Administracion decidio, en forma adversa,
el o los recursos formulados de manera oportuna y debida en sede administrativa,
opcion que podra ejercer en cualquier tiempo como quiera que la accidn
respectiva no se encuentra sometida a término alguno de caducidad (articulo 136-
3 C.C.A). Por lo anterior, cabe precisar que ante el vencimiento del plazo
consagrado en la ley para que pueda tener ocurrencia el silencio administrativo
negativo procesal o adjetivo, el peticionario podra, a su eleccién: i) continuar
esperando a que la Administracion resuelva los recursos interpuestos, caso en el
cual, por no estar en firme, el acto impugnado carecera de su caracter ejecutivo y
ejecutorio, o ii) acudir a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para
impugnar las respectivas decisiones, toda vez que, al operar el silencio
administrativo negativo consagrado en su beneficio, respecto de los recursos
interpuestos, se entiende agotada la via gubernativa.



SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO SUSTANCIAL - Plazo. 15 dias. 3
meses / SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO PROCESAL - Plazo. 2
meses. 15 dias / VIA GUBERNATIVA - Derecho de peticion / DERECHO DE
PETICION - Via gubernativa

Resulta oportuno sefialar que asi como en relacion con las peticiones iniciales, por
regla general, la ley consagra dos (2) tipos de plazos diferentes, por un lado uno
de quince (15) dias para que la autoridad destinataria de la peticion les brinde
respuesta, resolucion o decisién, de conformidad con los dictados del articulo 6 del
C.C.A., vy, por otro lado, un término minimo de tres (3) meses para que pueda
operar el silencio administrativo negativo sustancial, segun lo dispone el articulo
40 del mismo C.C.A., de la misma manera ocurre que en relacion con el silencio
administrativo negativo procesal o adjetivo es posible identificar dos términos
diferentes entre si, a saber: De un lado se encuentra el plazo de dos (2) meses,
exigido como requisito minimo para que pueda operar el correspondiente silencio
administrativo, tal como lo dispone el articulo 60 del C.C.A., y, de otro lado, el
plazo con que cuenta la Administracibn para resolver los recursos
correspondientes, plazo que no puede confundirse con el mencionado de los dos
(2) meses requeridos para que pueda configurarse el silencio administrativo
negativo procesal o adjetivo, plazo que, a falta de regulacién legal expresa,
equivale al mismo de quince (15) dias consagrado en el articulo 6 del C.C.A.,
como término general para resolver las peticiones, en cuanto debe entenderse que
la interposicion de recursos en via gubernativa, esto es, la solicitud que el
interesado formula ante la propia Administracion con el fin de que la misma aclare,
modifique o revoque una decision, es una forma o modalidad de ejercicio del
derecho constitucional fundamental de peticion, plazo éste ultimo que, desde
luego, se suspende mientras dure la practica de pruebas, cuando a ello hubiere
lugar. Nota de Relatoria: Ver Sentencia T-929 de octubre 10 de 2003, M.P. Clara
Inés Vargas.

SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - Nocion [/ SILENCIO
ADMINISTRATIVO POSITIVO - Ejemplos / SILENCIO ADMINISTRATIVO
POSITIVO - Opera por ministerio de le ley de manera automética / SILENCIO
ADMINISTRATIVO POSITIVO - Diferente a silencio administrativo negativo /
SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - Protocolizacién /
PROTOCOLIZACION - Silencio administrativo positivo / ACTO
ADMINISTRATIVO PRESUNTO - Silencio administrativo positivo / ACTO
ADMINISTRATIVO FICTO - Silencio administrativo positivo / ACTO
ADMINISTRATIVO PRESUNTO POSITIVO - Revocatoria directa /
REVOCATORIA DIRECTA - Acto administrativo positivo presunto

Solo excepcionalmente, en los casos especiales expresamente previstos en las
leyes, ante el transcurso del tiempo sin que se haya notificado decision alguna que
resuelva el fondo de la peticion correspondiente, sera posible entender que la
Administracion ha adoptado una decision de caracter positivo en relacion con la
referida peticion, respuesta favorable que igualmente se entendera incorporada en
el correspondiente acto administrativo ficto o presunto. Entre las normas legales
que establecen, de manera expresa, el silencio administrativo positivo ante la no
adopcion de decisién alguna por parte de la Administracion frente a determinadas
peticiones, se encuentran, el articulo 25 de la Ley 57 de 1.985, en relacion con el
acceso a documentos publicos; el articulo 25-16 de la Ley 80 de 1.993, en relacién
con las solicitudes formuladas en el curso de la ejecucién de un contrato estatal; el
articulo 123 del Decreto-ley 2.150 de 1.995, relacionado con las peticiones que
formulen los usuarios en la ejecucion del contrato de servicios publicos, etc. El



silencio administrativo positivo también opera por ministerio de la ley, pero a
diferencia de lo expuesto en relacion con el silencio administrativo negativo, cabe
sostener que el mismo si se configura de manera automatica, por la sola
expiracion del plazo consagrado en la norma que asi lo prevé, tal como lo ha
puesto de presente la Jurisprudencia reiterada del Consejo de Estado, segun lo
refleja el pronunciamiento de ésta misma Seccion, contenido en la sentencia de
febrero 20 de 1998. Para invocar y acreditar la configuracion del correspondiente
acto administrativo ficto o presunto de indole positiva, ante la ausencia de ley
especial que regule la materia en un caso concreto, el Codigo Contencioso
Administrativo dispone que el interesado habra de acudir ante notario con el fin de
incorporar en el protocolo -archivo fundamental de las notarias, que pertenece a la
Nacion, el cual se forma con todas las escrituras y con las actuaciones y
documentos que se inserten en el mismo-, la copia de la peticion presentada junto
con la “declaracién jurada de no haberle sido notificada una decision dentro del
término previsto”. Surtido lo anterior, la respectiva escritura y sus copias, por
expreso mandato normativo, producirdn “... todos los efectos legales de la
decision favorable que se pidio, y es deber de todas las personas y autoridades
reconocerla asi”. Como ya quedd indicado, ante la ocurrencia del silencio
administrativo positivo y su invocacion por el peticionario beneficiario del mismo, la
Administracion pierde competencia para decidir mediante acto administrativo
expreso, pues, se insiste, el particular cuenta, por mandato legal, con un
verdadero acto administrativo favorable, aunque naturalmente el mismo sera ficto
o presunto. Sin embargo, el Codigo Contencioso Administrativo prevé que “[e]l
acto positivo presunto podra ser objeto de revocatoria directa en las condiciones
que sefalan los articulos 71, 73 y 74”, en consecuencia, puede ser revocado,
previa actuacion administrativa que garantice el derecho fundamental al debido
proceso administrativo, sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo
titular, si se dan las causales previstas en el articulo 69 o si fuere evidente que
ocurrid por medios ilegales. En el acto de revocatoria se ordenara la cancelacion
de la escritura mediante la cual se efectud la respectiva protocolizacién, pero
siempre “el beneficiario del silencio que hubiese obrado de buena fe, podra pedir
reparacion del dafio ante la jurisdiccion en lo contencioso administrativo si el acto
presunto se revoca.” Nota de Relatoria: Sentencia de febrero 20 de 1.998,
radicacidbn numero: 8993, Actor: Sociedad PETROASES LTDA, demandada: La
Nacion-Ministerio de Minas y Energia; sentencia de20 de febrero de 1.998, exp.
8993.

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO - No requiere declaracion judicial /
ACCION CONTRACTUAL - Silencio administrativo negativo / SILENCIO
ADMINISTRATIVO NEGATIVO - Accién contractual / CONTRATO ESTATAL -
Silencio administrativo positivo / SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO -
Contrato estatal / ACCION CONTRACTUAL - Objeto

El silencio administrativo negativo opera por ministerio de la ley, brindando
diferentes opciones, todas igualmente legitimas, al particular interesado y, puesto
gue no requiere declaracion judicial previa, no se ha disefiado ni consagrado en el
ordenamiento positivo accion judicial alguna que permita solicitar o declarar su
ocurrencia, contrario a lo que sucede tratdndose del contrato estatal, pues en este
caso la respectiva accion sirve para que cualquiera de las partes pueda “pedir que
se declare su existencia” . En materia de contratacion estatal, el articulo 25-16 de
la Ley 80 de 1.993, establece expresamente un caso de silencio administrativo
positivo respecto de las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion
del contrato, al sefalar que “si la entidad estatal no se pronuncia dentro del
término de tres (3) meses siguientes, se entendera que la decisién es favorable a
las pretensiones del solicitante”. (..) Al parecer, invocando el derecho de peticién,



el actor intentd provocar una decision previa -expresa o ficta-, por parte de la
entidad contratante, quiza con el propésito de contar con la misma para poder
impugnarla en sede judicial y asegurar asi su acceso a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, cuestion que resulta totalmente innecesaria cuando
se trata del ejercicio de la accion relativa a controversias contractuales, toda vez
gue este mecanismo judicial se caracteriza por que mediante él, sus titulares
pueden formular diferentes pretensiones, sin que necesariamente deba contarse
con un acto administrativo que deba ser objeto de impugnacion, para efectos de
obtener, en relacion con un determinado contrato estatal, algun tipo de
pronunciamiento acerca de su existencia, su nulidad, su revisibn, su
incumplimiento 0 que se hagan otras declaraciones y condenas. Tal como ya se
dej6 sefialado, para que haya lugar a la configuracion del silencio administrativo,
se requiere que el objeto de la peticion sea claro, preciso, concreto, para que
pueda dar lugar a una respuesta positiva 0 negativa; si el peticionario no cumple
con esta carga de claridad, mal puede pretender que se genere un acto ficto.

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO - Interrupcidon. Notificacion /
NOTIFICACION - Silencio administrativo negativo. Interrupcion

Cabe precisar gue la decision que formalmente hubiere expedido la entidad estatal
contratante, con el fin de atender la peticién elevada por su contratista, solo habria
tenido la virtualidad de interrumpir el plazo consagrado como requisito para la
configuracion del silencio administrativo negativo, en cuanto hubiere sido
debidamente notificada al peticionario, dentro del término de los tres (3) meses
siguientes al recibo de la solicitud inicial, notificacion que debe realizarse de
manera personal o por edicto, con el lleno de las exigencias consagradas en la ley
para el efecto, de conformidad con los dictados de los articulos 44 y 45 del C.C.A.,
todo lo cual debe probarse, de manera regular y oportuna, dentro del
correspondiente proceso judicial. De otra manera resulta claro que la falta de
notificacion o la notificacion irregular de la decision con la cual se pretende
resolver la peticion correspondiente, impide que tal resolucion genere efectos
legales, por asi mandarlo el articulo 48 del C.C.A., de suerte que su sola
expedicion no interrumpe el término consagrado en la ley como requisito para la
configuracion del silencio administrativo negativo.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ
Bogota, D. C., ocho (8) de marzo de dos mil siete (2007)
Radicacién numero: 25000-23-26-000-1995-01143-01(14850)

Actor: BERNARDO NINO INFANTE

Demandado: FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL

Referencia;: ACCION CONTRACTUAL



Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante, contra la sentencia del 16 de Octubre de 1997, proferida por el

Tribunal Administrativo del Cundinamarca, en cuya parte resolutiva se dispuso:

“PRIMERO: Deniéganse todas las suplicas de la demanda.

“SEGUNDO: Condénase en costas al demandante, y a favor de Fondo
Rotatorio de la Policia Nacional.”

l. ANTECEDENTES

1. La demanda.

Mediante escrito presentado el dia 10 de Julio de 1995 (Fls. 1 -13 Cdno. Ppal.), el
sefior BERNARDO NINO INFANTE, interpuso, mediante apoderado, demanda en
ejercicio de la Accion de Controversias Contractuales, contra “LA NACION
(MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL Y EL FONDO ROTATORIO
DE LA POLICIA NACIONAL)”", solicitando se declaren las siguientes:

Pretensiones.

“PRIMERA: DECLARAR la existencia del Silencio Administrativo
Negativo, respecto de la peticion de cumplimiento del contrato No.
0008A de 1995, suscrito entre EL FONDO ROTATORIO DE LA
POLICIA NACIONAL y el Sr. BERNARDO NINO INFANTE y pago del
mismo en cuantia de TREINTA Y TRES MILLONES SEISCIENTOS MIL
PESOS MCTE ($33.6000.000.00) o en cuantia superior que se logre
demostrar dentro del proceso, por la circunstancia de no haber dictado
dentro del término legal, respuesta a la nota del 25 de Mayo de 1995,
cursada por el actor a la entidad demandada y no haberse dictado
providencia alguna sobre dicha solicitud.

“SEGUNDA: DECLARAR que es nulo el acto administrativo presunto
contenido en el silencio administrativo negativo, producido respecto a la
peticion de pago del contrato No. 008A de 1995 de fecha 25 de Mayo
de 1995.

“TERCERA: Como consecuencia de la declaratoria de anulacién y a
titulo de restablecimiento en el DERECHO VIOLADO: se DECLARE
gue la NACION COLOMBIANA (MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
NACIONAL Y FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL)



incumplieron (sic) el contrato No. 008A de 1995, suscrito con el Capitan
BERNARDO NINO INFANTE.

“CUARTA: Que de manera solidaria y con cargo a sus presupuestos, se
CONDENE a la NACION (MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
NACIONAL Y FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL) a
titulo de responsabilidad derivada por el incumplimiento del contrato No.
008A de 1995, a CANCELAR: A favor del demandante o de quien sus
derechos represente:

A) El valor del contrato No. 008A de 1995 en cuantia de TREINTA Y
TRES MILLONES SEISCIENTOS MIL PESOS ($33.600.000.00)
MCTE.

B) El valor de los PERJUICIOS MATERIALES ocasionados a
BERNARDO NINO INFANTE como consecuencia del
incumplimiento del referido contrato en las siguientes cuantias:

b.1) POR CONCEPTO DE LUCRO CESANTE: la suma de
$2.800.000.00 Mcte, mensuales, desde el primero (1°) de junio de
1995 hasta el 14 de marzo de 1996 o en subsidio hasta la fecha de
vencimiento de la vigencia del contrato que es de 15 meses.

Para el caso de que el lucro cesante no pudiera ser establecido
durante el término probatorio del proceso, se compensara (sic) con
el reconocimiento de intereses a la tasa del seis por ciento (6%)
anual, célculo que se hard aplicando a la suma debidamente
actualizada durante el periodo comprendido entre la fecha en que
debieron cancelarse cada una de las mensualidades por los
servicios prestados, hasta la fecha en que efectivamente tenga lugar
el pago de ellas.

b.2) POR CONCEPTO DE INTERESES DEL CAPITAL: la suma de
$7.400.000.00 Mcte, a titulo de intereses corrientes, desde el
primero (1°) de junio de 1995, hasta el 14 de marzo de 1996 o en
SUBSIDIO hasta la fecha de vencimiento del contrato que es de 15
meses y a titulo de intereses corrientes la suma de $12.600.000.00
Mcte.

C) La suma de CUATRO MIL GRAMOS ORO (4.000) o su equivalente
en pesos Colombianos, a titulo de PERJUICIOS MORALES, segun
precio certificado por el Banco de la Republica, como consecuencia
del incumplimiento del referido contrato y discriminados asi: C.1) UN
MIL GRAMOS ORO para SANDRA XIMENA NINO FARFAN: C.2)
UN MIL GRAMOS ORO para JHONATTAN MAURICIO NINO
GOMEZ; C.3) UN MIL GRAMOS ORO para la sefiora MARIA
CRISTINA FARFAN; C.4) UN MIL GRAMOS ORO para el
demandante capitan BERNARDO NINO INFANTE o sea la suma
aproximada de TREINTA Y SEIS MILLONES DE PESOS
($36.000.000.00) MCTE o el mayor valor que por correccién
monetaria esté vigente a la fecha del fallo.

“QUINTA: Que a la Sentencia se le dé cumplimiento dentro del término
establecido por el art. 121 (sic) del C.C.A. y en caso de que asi no
sucediere que se condene a la parte demandada a pagar intereses



moratorios al interés doblado sobre todas y cada una de las sumas
debidas, a partir de la fecha desde la cual se produzca la mora.

“SEXTA: Que se condene a la parte demandada a pagar las costas y
gastos que ocasione el proceso”.

1.2. Hechos.

Manifiesta el actor que celebrd, con el FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA
NACIONAL, el contrato 072A de 1.994, “cuyo objeto era la operacion de aviones
turbo Trush T-65 por conducto de la Direccidon Antinarcoticos de la Policia

Nacional para la erradicacion de cultivos ilicitos dentro del territorio nacional”.

Posteriormente se celebrdé un nuevo contrato, el 008A, entre las mismas partes,
por un término de quince meses. Sin embargo, el 10 de mayo de 1.995, el
interventor del contrato “da la orden inconsulta de retirar inmediatamente los
helicopteros que les servian de escolta” a los aviones encargados de la

fumigacion.

Agrega que solicitd se cambiara tal decision y puesto que su solicitud “no fue
considerada en lo mas minimo... se vio precisado a informar tan grave
irregularidad al sefior Ministro de Defensa Nacional... lo que motivé una politica de

mayor persecucion contra el capitan Nifio.”

El 25 de mayo de 1.995, “el demandante solicita nuevamente al Fondo Rotatorio
de la Policia Nacional, en nota recibida por su (sic) director del Fondo, que se sirva
dar extricto (sic) cumplimiento al contrato 0O08A de 1.995, pues ha estado
disponible todo el tiempo presentandose continuamente al Fondo Rotatorio y al

Servicio Aéreo.”

También se afirma en la demanda:

“La reparacion de dafo patrimonial causado a Bernardo Nifio Infante es
una clara consecuencia de la extralimitacion de funciones, el desvio de
poder y la omisién en el ejercicio de los deberes, que le correspondian
al interventor del contrato, TC José Leonardo Gallego, quien produjo el
incumplimiento de las obligaciones contractuales pactadas con el
demandante.”

1.3. Normas violadas.



El actor sefiala como violadas las siguientes normas: Constitucion Politica:
articulos 1, 2, 3, 4, 6; Codigo Civil: articulos 32, 1.613, 1.614, 2.341 a 2.360; C. P.
P.: articulos 242 y 414; C. C. A.: articulos 86, 206 a 214; Ley 153 de 1.887:
articulos 4, 5y 8.

2. Admisién de la Demanda.

Mediante auto del 2 de agosto de 1.995 (fl. 16), el Tribunal de primera instancia
ordend corregir la demanda en relacion con los poderes de los hijos y la
compafera del demandante y, posteriormente, mediante auto del 31 de agosto de
1.995 (fls. 20-23), se inadmitio la demanda “respecto del literal c.3 de la pretension
cuarta, relativa al reconocimiento y pago por parte de la entidad de los perjuicios
morales ocasionados con su actividad a la sefiora Maria Cristina Farfan” y admitié

la demanda en cuanto corresponde a las demas pretensiones.

Posteriormente, ante solicitud formulada por el demandante (fl. 24), mediante auto
del 12 de octubre de 1.995 (fls. 30- 33), se admitié la correccion de la demanda y
se ordend notificar al Ministro de Defensa, al Director de la Policia Nacional y al

Director General del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional.

3. Contestacion de la Demanda.

El apoderado del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional, entidad a la cual se
notificé el auto admisorio el dia 1° de noviembre de 1.995 (fl. 34), contest6 la
demanda (fls. 40-56) mediante escrito presentado el 17 de Noviembre de 1.995,
oponiéndose a las pretensiones del actor y manifestando que dicha entidad, ante
el incumplimiento contractual del actor, expidi6 los siguientes actos

administrativos:

- Resolucion 0536 del 14 de julio de 1.995 “por la cual se declar6 el
incumplimiento del contrato de prestacién de servicios No. 008A/95 y se hacen

efectivas las sanciones pactadas”, y



- Resolucién 0581 del 31 de julio de 1.995 “por la cual se declar6 la caducidad

administrativa del contrato de prestacion de servicios No. 008A de 1.995".

Agreg6 que como consecuencia de las mencionadas resoluciones, al actor “no le
asiste ningun derecho a percibir mas honorarios que los correspondientes al
tiempo real y legalmente ejecutado, pues cualquier otro pago se incurriria en pago
de lo no debido”.

La entidad demandada formuld la excepcion de “ineptitud de la demanda por

indebidas pretensiones”.

Por su parte, la apoderada de la Nacion-Ministerio de Defensa, contesté la
demanda (fls. 62-63), formulando la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva, por considerar que la entidad que representa resulta totalmente ajena
a las controversias contractuales surgidas entre el establecimiento publico Fondo
Rotatorio de la Policia Nacional y el actor.

4. Pruebas decretadas.

Mediante auto del 31 de enero de 1.996 (fls. 67-70) el Tribunal, ademas de
ordenar que, con el valor legal que les corresponda, se tengan como pruebas los
documentos aportados que obran en el expediente en los folios 1 a 166 del
cuaderno No. 2, decreté como prueba la remisiéon de los oficios solicitados por la

parte actora.

5. Alegatos de conclusion.

Habiendo resultado infructuosa la audiencia de conciliacion (fls. 90-91), el Tribunal
decreto traslado para formular alegatos de conclusion, mediante providencia del 5
de mayo de 1.997 (fl. 99).

La parte actora presento escrito (FIs. 100-102) en el cual hace un recuento de los
hechos que considera acreditados en el proceso y solicita que se decidan

favorablemente las pretensiones contenidas en la demanda.

Por su parte, el apoderado del Fondo Rotatorio de la Policia presento6 escrito (fls.
103-106) en el cual reiterd los argumentos expuestos en la contestacién, haciendo



énfasis acerca de que quien realmente incumplio el contrato fue el actor, ante lo

cual su representada declaré la correspondiente caducidad.

El apoderado de la Nacion-Ministerio de Defensa (fls. 108-109), reiteré la
excepcion propuesta en la contestacion de la demanda, destacando que el Fondo
Rotatorio, como establecimiento publico que es, cuenta con personalidad juridica

propia, independiente de la personalidad de la Nacion.

El Ministerio Publico guardé silencio.

6. Sentencia impugnada.

Mediante sentencia proferida el 16 de octubre de 1.997, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca (fls. 111-139), denegé las suplicas de la demanda y condend en
costas al demandante.

Como fundamento de su decision, sostuvo el Tribunal que la autoridad
administrativa no incurrié en silencio administrativo por cuanto su respuesta se
produjo, como lo sefiala la ley, antes de los tres meses siguientes a la peticién

inicial.”

En consecuencia, al no prosperar la pretension relacionada con la “declaratoria de
silencio administrativo negativo”, el Tribunal se abstuvo de analizar la “segunda

suplica, atinente a la anulatoria del acto presunto”.

El a quo interpreto la tercera pretension “... en el sentido de que el demandante
busca la declaratoria de incumplimiento contractual del Fondo Rotatorio” y, sobre

el particular, considerd que el actor no demostré el incumplimiento alegado.

En fin, acerca de la declaratoria de caducidad del contrato, afirmé el Tribunal que
tal decision se produjo antes de que se le hubiere notificado el auto admisorio de
la demanda al Fondo Rotatorio, por tanto resultaba juridicamente viable dicha

declaratoria.

7. La apelacion.



Inconforme con la decisién anterior, el demandante interpuso recurso de apelacion
(fls. 141-147), el cual lo sustenté con los argumentos que a continuacion se

exponen:

Considera el apelante que “... no esta probado que el Fondo Rotatorio le haya
dado respuesta el 12 de julio de 1.995 al demandante ... de lo que se deduce que

la motivacion de la sentencia es errénea e inconsistente”.

Agrega el recurrente:

“En relacion con la pretension tercera sobre restablecimiento del
derecho violado, la que juridicamente seria resultado de la
pretension segunda, el Tribunal la estudia defectuosamente repitiendo
los mismos exiguos argumentos aducidos al negar el silencio
administrativo”. (Se destaca).

Sostiene que el articulo 50 de la ley 80 de 1.993 establece que las entidades
estatales responden por las actuaciones antijuridicas que les sean imputables y
solicita que se revoque la sentencia de primera instancia para que, en su lugar, se

acceda a las pretensiones de la demanda.

Mediante auto del 5 de marzo de 1.998 (fl. 150), el Tribunal concedié el recurso de
apelacion interpuesto.

8. Tramite en esta instancia.

Mediante auto del 22 de Mayo de 1.998 (FI. 154), se admiti6 el recurso de

apelacion interpuesto.

A través del escrito presentado el 5 de junio de 1.998, el apoderado de la parte
actora aporté algunos documentos que fueron incorporados al expediente en
virtud del Auto fechado en junio 25 de 1998, proferido por el entonces Magistrado
Sustanciador, en cuya virtud se dispuso: “... para los efectos que sean necesarios,
incorpérense al expediente los documentos aportados por la parte actora, que

obran a folios 157 a 182 del expediente.”

Con el Auto de Julio 28 de 1.998 (FIl. 185), se ordeno correr traslado, a las partes,

para que presentaran sus alegaciones finales.



8.1. En escrito presentado el 18 de Agosto de 1998 (Fls. 187-193), el sefior
apoderado del Fondo Rotatorio de la Policia reiteré que: ante el incumplimiento del
demandante, dicha entidad declaré la caducidad del respectivo contrato, mediante
acto administrativo que esta en firme; que no se configuré el silencio administrativo
alegado por el actor y que, en consecuencia, la providencia apelada debe ser

confirmada.

8.2. Por su parte, el apoderado de la Nacion-Ministerio de Defensa (fls. 196-197),
sostuvo que “... no aparece demostrado bajo ningun aspecto incumplimiento del
contrato administrativo ... no le asiste ni siquiera la razén al demandar la anulacién
de un silencio administrativo inexistente, debiendo el Consejo de Estado confirmar

en todas sus partes la sentencia recurrida”.

8.3. Finalmente, el Ministerio Puablico emitié concepto el 3 de agosto de 1.998, (fls.
198-211) manifestando que no es procedente la declaratoria del silencio
administrativo negativo, toda vez que el actor alega que envid oficio al Fondo
Rotatorio el 25 de mayo de 1995 y, en consecuencia, el término para que se
configurara el silencio vencia tres meses después. Sin embargo, la demanda fue
presentada el 10 de julio de 1.995, “... esto es, antes de haber transcurrido el

término legal exigido para que operara el silencio administrativo negativo”.

“Aparte de lo anterior, -continta la sefiora Procuradora Segunda Delegada-, existe
constancia en el expediente de que la Administracion si dio respuesta oportuna a
la peticion del actor, mediante oficio No. 002564 de julio 14 de 1995".

Agrega que del texto de la demanda se puede colegir que, en cuanto a la tercera
pretension, el actor solicita la declaratoria de incumplimiento del respectivo
contrato con fundamento en que la Administraciébn suspendié “el servicio de
helicopteros de escolta” y, puesto que el contrato no alude a la forma como debia
prestarse el servicio, considera el Ministerio Publico que debian aplicarse las
recomendaciones contenidas en el documento del 27 de mayo de 1994. “No
obstante lo anterior, las pretensiones de la demanda no pueden prosperar, por
cuanto la parte demandante no acreditd, como era su deber, que la administraciéon

hubiese incumplido la obligacién contenida en el aludido documento.”

En consecuencia, la representante del Ministerio Publico solicita confirmar la

sentencia impugnada.



La parte actora guardd silencio, tal como consta en el respectivo informe

secretarial (folio 212, cuaderno principal).

Vencido el término de traslado para alegar de conclusion, el dia 4 de agosto de
1.999, el sefior apoderado del demandante presentd escrito (folios 217 a 220,
cuaderno 1), en el cual consigné diversas argumentaciones encaminadas a refutar

el concepto del Ministerio Publico.

Il CONSIDERACIONES.

Antes de proceder al andlisis del caso concreto, la Sala estima necesario y
pertinente efectuar algunas precisiones y revisar algunos temas que han de servir

de marco para el analisis y la solucion del caso concreto.

1. Cuestiones previas.

Con el fin de determinar cuales son las pruebas que fueron allegadas de manera
regular y oportuna al expediente de la referencia, puesto que de conformidad con
los dictados del articulo 174! del C. de P. C., en ellas y sélo en ellas debe
fundarse la decision que aqui se adopte, resulta indispensable efectuar las

siguientes precisiones:

1.1.- Valoracion de las pruebas documentales aportadas por la entidad

demandada.

A través de la contestaciéon de la demanda, presentada oportunamente y por
conducto de apoderado judicial, a lo largo de casi cinco (5) folios, esto es los
distinguidos con los nameros 51, 52, 53, 54 y 55 del cuaderno principal del
expediente, el demandado Fondo Rotatorio de la Policia Nacional solicitd, de
manera expresa que “... se ordene, decrete, practique y tenga en cuenta como

pruebas ...”, diversos medios tales como:

i).- Documentales, que aportd con el escrito de contestacién y que relaciond a lo

largo de 14 numerales;

! Asi reza el articulo 174 del Cédigo de Procedimiento Civil:
“Articulo 174.- Toda decisidn judicial debe fundarse en las pruebas regular y oportunamente allegadas al
proceso”.



ii).- Testimoniales, referidas a las declaraciones que pidio se recibieran a ocho (8)
personas respecto de quienes aportdé nombres, direccién e incluso las preguntas
que debian ser formuladas, sin perjuicio de aquellas que el Despacho decidiera

agregar en su oportunidad, con lo cual ubico el objeto de tales pruebas;

ii).- Pruebas que denominé de oficio, a propoésito de las cuales deprec6 que el
Despacho decretara y tuviera en cuenta todas las pruebas de oficio que llegare

a estimar Gtiles para la verificacion de los hechos correspondientes, y

Iv).- Otras pruebas, dentro de las cuales hizo referencia a “[tjodas las pruebas de
indoles documental que obran en el expediente, las que acomparie o presente

el demandante, ...".

Sin embargo, en el Auto de pruebas, fechado en enero 31 de 1996 (folios 67 a 70
del cuaderno principal), al ocuparse de resolver acerca de las pruebas de los

entes demandados, el a quo dispuso:

“PRUEBAS DE LOS DEMANDADOS:
“A. FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL:

“En su contestaciéon de la demanda (folios 40 a 56 del c. 1), no solicita
practica de pruebas.

“B. NACION-MINISTERIO DE DEFENSA:

“En su contestacion a la demanda (folios 62 y 63 del c.1), no solicita
practica de pruebas”.

“NOTIFIQUESE”.

Ese Auto, fechado en enero 31 de 1996 y debidamente notificado por estado del
dia 5 de febrero de 1996, a pesar del desacierto en que incurrid y que se ha
puesto de presente, alcanz6 firmeza sin que hubiere sido objeto de impugnacién
alguna o de solicitud de aclaracion o complementacion elevada por alguna de las
partes, ni dentro del término de su ejecutoria ni durante el curso del proceso en
general durante el cual, conviene mencionarlo, el demandado Fondo Rotatorio de
la Policia Nacional jamas inquirié por el decreto de las pruebas que él solicité con

Su escrito de contestacion a la demanda.



De esa manera y sin entrar a considerar, siquiera, la conformidad que para con los
transcritos pronunciamientos reflejo, con su pasividad, el demandado Fondo
Rotatorio de la Policia Nacional, habria lugar a sostener, en principio, que todos
los documentos que dicho ente aportdé con su contestacion a la demanda,
obrantes en los folios 40 a 166 del cuaderno No. 2 del expediente, no habrian sido
objeto de decreto y, en tales condiciones, no habrian podido ser valorados como
pruebas por parte del Tribunal en primera instancia ni tendrian existencia, para

esta Corporacién, durante el curso de la segunda instancia.

No obstante lo anterior, la Sala encuentra que en el presente caso los documentos
aportados con la contestacion de la demanda si pueden y deben ser valorados
como pruebas, en cuanto el aludido Auto de enero 31 de 1996, aunque haciendo
referencia de manera exclusiva a las pruebas solicitadas por la parte actora,

resolvio:

“Déseles el valor que la ley les otorgue a los documentos allegados con
la demanda, los cuales obran en los folios 1 a 166 del cuaderno 2 del
expediente”. (Se deja resaltado).

De esta manera, independientemente de la evidente equivocacion en que incurrié
el a quo al considerar que todos esos documentos habrian sido aportados con la
demanda, hay lugar a concluir si hubo decreto de pruebas respecto de los
documentos obrantes en los folios 1 a 166 del cuaderno No. 2, dentro de los
cuales se incluyen, naturalmente, los relacionados con los numeros 40 a 166 que
fueron aportados, como ya se indico, con la contestacion a la demanda y, por
tanto, a partir de ese momento la parte demandante tuvo la oportunidad de ejercer
su derecho fundamental de contradiccion respecto de las pruebas documentales
que aportd la entidad demandada con su correspondiente contestacién a la
demanda y que el Tribunal decret6 en los términos que se han dejado resefiados.

A propoésito del tema aludido, la Sala considera propicia la oportunidad para
recordar que el decreto de una prueba constituye requisito sine qua non, esto es
esencial, para que la correspondiente prueba pueda allegarse o entenderse
incorporada de manera regular al expediente, puesto que esa admision, por parte
del juez competente, conlleva una informacién fundamental a los demas sujetos
del proceso acerca de cudles seran, entonces, las pruebas que podran ser
consideradas o valoradas, con arreglo a las normas vigentes, para la adopcion de

la decision respectiva.



Asi pues, la falta de decreto en relacion con elementos que de otra manera
podrian llegar a constituir pruebas, permitira inferir validamente a los demas
sujetos procesales, incluida la contraparte, que los mismos no seran considerados
dentro del debate, razon suficiente para agregar que esos sujetos no podrian ser
sorprendidos posteriormente, sin desconocerles su derecho al debido proceso y
en especial los derechos fundamentales de defensa y contradiccion, con la
apreciacion que en calidad de pruebas realizare el juez respecto de elementos que

aportados al proceso no hubieren sido formalmente decretados como tales.

En el iter de la produccion o el recaudo de la pruebas es posible distinguir entre la
solicitud, el decreto y la préctica.

Asi pues, la solicitud no pasa de ser la aspiracion valida y legitima que el
interesado presenta o eleva, dentro de la oportunidad y con los requisitos
establecidos para el efecto en cada caso por la ley, para que el juez competente
acepte, admita o decrete la prueba objeto de aquella; por demas esta sefalar que
la sola solicitud no resulta suficiente para tener como prueba susceptible de
valoracion, el elemento al que la misma se refiere, a tal punto que después de
efectuar las valoraciones correspondientes, si el juez encuentra que la respectiva
peticion, por ejemplo, no reune los requisitos correspondientes o se formula por
fuera de oportunidad o tiene por objeto la practica de pruebas inconducentes,
impertinentes, prohibidas o imposibles, perfectamente podria resolverla
desestimandola o denegandola.

El decreto de la prueba, requerido en todos los casos, incluidos aquellos eventos
en que se proceda con pruebas de oficio, resulta indispensable tanto para que los
elementos respectivos puedan considerarse regularmente incorporados al
expediente, como para garantizar el derecho fundamental de contradiccion; el
mismo encuentra fundamento legal expreso, entre otros, en los articulos 209 del
C.C.A,, 174 y 402 del C. de P. C., y consiste en la orden o la aceptacién que el
juez competente emite para que determinados elementos puedan ser
considerados y valorados como pruebas dentro del proceso, sin que su sola
existencia determine, en modo alguno, el sentido en que sera apreciada
determinada prueba o la valoracion que de ella habra de realizarse al momento de
proferir la decision a que haya lugar.



El decreto de una prueba no requiere de una formulacion sacramental especifica;
lo que verdaderamente importa es que el juez competente manifieste, de manera
clara y para conocimiento de todos los sujetos que concurren al proceso, aunque a
través de cualquier clase de expresiones literarias 0 gramaticales que sean
debidamente notificadas a las partes, que acepta, decreta, incorpora, admite,
etc., como prueba o como parte del expediente, aquellos elementos que
puedan servir de prueba y que, por tanto, se dan a conocer a las partes o se les
informa acerca de su futura practica para que puedan intervenir en su recaudo Y,

en todo caso, para que puedan ejercer su derecho fundamental de contradiccion.

La practica de la prueba dice relacion con aquellas diligencias o actividades que,
en cumplimiento del decreto respectivo, deben cumplirse o desplegarse con el
propésito de efectuar el acopio o recaudo de las pruebas correspondientes,
cuestidén que en algunos casos puede confundirse con el decreto mismo, como en
ciertos eventos de pruebas documentales en los cuales aquellas sean aportadas
junto con la correspondiente solicitud y con anterioridad al decreto
correspondiente. El sélo decreto de una prueba, aunque indispensable para el
recaudo regular de la misma, no siempre resulta suficiente para tenerla como
practicada, puesto que es evidente pueden presentarse multiples situaciones en
las cuales aunque se haya proferido aquél, en debida forma, la prueba nunca se

arrime al expediente.

1.2.- Imposibilidad de valorar las pruebas documentales aportadas por la

parte actora con posterioridad a la admision del recurso de apelacion.

El recurso de apelacién, como ya se dijo, se interpuso el dia 10 de noviembre de
1997 y fue admitido mediante Auto de mayo 22 de 1.998 (fl. 154, cuaderno 1), sin
que se hubiesen solicitado pruebas “ni al sustentar el recurso, ni en el término de
ejecutoria del auto que lo admiti6”, tal como se lee en el informe secretarial
obrante a folio 155 del cuaderno 1; por tanto con posterioridad a la presentacion y
correspondiente sustentacion del mismo, con el escrito de junio 5 de 1.998 (folio
157, cuaderno 1), y antes de que se corriera traslado a las partes para la
presentacion de sus alegatos finales, cuestion que fue ordenada mediante el Auto
de junio 28 de 1998 (folio 185, cuaderno 1), el apoderado de la parte actora

aporto algunos documentos (folios 158 a 182 cuaderno 1).



En consecuencia, no es posible valorar tales pruebas toda vez que, de una parte,
no fueron oportunamente solicitadas y decretadas, conforme a lo expuesto en el
subnumeral anterior y, de otro lado, el apelante no acredité en debida forma la
ocurrencia de alguno de los supuestos de hecho contenidos en el articulo 361 del
C. de P. C., los cuales resultan ser los unicos eventos que habilitan la solicitud y

decreto de pruebas durante el tramite de apelacion de una sentencia.

1.3.- No apreciacion del memorial presentado en agosto 4 de 1999.

Como ya se dejo resefiado, en agosto 4 de 1999, por fuera de la oportunidad
procesal consagrada en la ley para la formulacion de las alegaciones finales, el
sefior apoderado del demandante presento el escrito que obra a folios 217 a 220
del cuaderno principal, actuacién que la Sala se abstendra de tener en cuenta en
razon a la extemporaneidad de la misma y la inexistencia de prevision y
oportunidad legal, en las normas procesales correspondientes, para que la misma

pudiera ser validamente desplegada.

2. El silencio administrativo.

Con el fin de asegurar la efectividad de los derechos constitucionales de Peticidén
(articulo 23, C.P.), y, principalmente, de Acceso a la Administracion de Justicia
(articulo 229, C.P.), la normatividad nacional ha previsto, como instituto que opera
como una garantia, exclusivamente en favor de los peticionarios, que una vez
transcurra el término consagrado en la ley para que las autoridades respondan las
peticiones que les sean formuladas, sin que el solicitante hubiere obtenido
decision que la resuelva, opere el silencio administrativo, en virtud del cual se
entiende, para los efectos juridicos a que haya lugar, que la Administracion adoptd
la decision correspondiente con la cual decide de fondo la peticién que le ha sido
elevada, decision que estara contenida en lo que se ha convenido en denominar
como acto administrativo ficto o presunto, el cual bien puede ser negativo o

positivo.

Oportuno resulta precisar que -independientemente de la responsabilidad

disciplinaria a que haya lugar?- a la configuracién del silencio administrativo y, por

2 El articulo 31 del C.C.A., establece como “deber primordial” de todas las autoridades hacer efectivo el
ejercicio del Derecho de Peticion “mediante la rapida y oportuna resolucion de las peticiones que, en
términos comedidos, se les formulen y que tengan relacidn directa con las actividades a cargo de esas mismas
autoridades”. El articulo 76 del mismo Cdédigo., sefiala como causal de mala conducta “negarse a recibir las



tanto, del correspondiente acto administrativo ficto o presunto, habra lugar en
todos aquellos eventos en que la Administracién no resuelva o no decida el fondo
de la peticion que le ha sido elevada, lo cual incluye todos aquellos casos en los
cuales la respuesta que se brinde a la peticion correspondiente resulte puramente
formal o de tramite, pero sin adoptar decision o, lo que es lo mismo, sin resolver
de fondo el objeto de la peticion, asi como los casos en que expedida la decisiéon
la misma no se notifica en la forma y con el lleno de las exigencias legales
(articulos 44 y 45 C.C.A.), puesto que la falta de notificacion o la irregularidad de la
misma impide la generacion de efectos legales respecto del acto administrativo
proferido en virtud de una peticion (articulo 48 C.C.A.), de tal suerte que su sola
expedicion -sin notificacion en debida forma-, no tiene la virtualidad para
interrumpir el término consagrado en la ley como requisito para la configuracién

del silencio administrativo.

En consecuencia, solo las respuestas que resuelvan o decidan el fondo de la
peticibn o solicitud que se ha elevado y que se hubieren notificado en debida
forma, impediran de manera efectiva la configuracion del respectivo silencio

administrativo.

A ello se impone agregar, aunque por su obviedad pareceria innecesario, que para
la configuracion del silencio administrativo resulta indispensable que la peticion
previa cumpla con las cargas de claridad, precisidbn y concrecion respecto del
objeto mismo de aquello que se solicita, de tal manera que lo que se pida admita,
sin mayores dificultades de interpretacién, una respuesta asertiva: positiva o

negativa.

De otra manera, si lo que se eleva ante la Administracion, bajo la apariencia formal
de peticion, en realidad no contiene una solicitud especifica, concreta y clara, sino
que se limita a realizar consideraciones o reflexiones acerca de una o diversas
materias de cualquier indole -juridica, politica, social, etc.-, o simplemente se
contrae a formular aspiraciones vagas, imprecisas, amplias e incluso

contradictorias entre si, por razones de simple légica formal resultara imposible

peticiones, a expedir constancias sobre ellas, 0 a sellar sus copias, cuando se presenten en los dias, horas y
sitios que indiquen los reglamentos™.

Por su parte, el Codigo Disciplinario Unico, contenido en la ley 734 de 2002, establece en el numeral 8° de su
articulo 35 que a todo servidor publico le estd prohibido “Omitir, retardar o no suministrar debida y
oportuna respuesta a las peticiones respetuosas de los particulares o a solicitudes de las autoridades, asi
como retenerlas o enviarlas a destinatario diferente de aquel a quien corresponda su conocimiento”.



gue tales manifestaciones, ante la ausencia de respuesta expresa por parte de la
Administracion, puedan entenderse resueltas, en algun sentido, por razén de la
configuracion del silencio administrativo, puesto que mal podria concluirse que la
Administracién hubiere decidido negar -caso del silencio administrativo negativo-,
0 aceptar -caso del silencio administrativo positivo-, las apreciaciones, las
consideraciones, las reflexiones, las tesis, las recomendaciones u otra clase de
expresiones que hubiere expuesto el aparente peticionario, como quiera que aun
en el supuesto de asumir que pudiere formarse un acto administrativo ficto o
presunto, lo cierto es que el mismo no contendria, ni podria contener, decision
alguna de fondo que ademas pudiere ser impugnada posteriormente ante la

Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Afadase ademas que, por elemental imposibilidad ontoldgica, la adopcion de una
decision o resolucion en relacibn con una determinada peticion, debidamente
notificada, impide la configuracion del silencio administrativo. Dicho de otra
manera, si la autoridad administrativa destinataria de la peticion profiere un acto
administrativo para efectos de resolver o decidir el objeto de aquella y lo notifica
en debida forma al peticionario, resulta claro que se estara en presencia de un
acto administrativo expreso, el cual, por su sola existencia, excluye de plano la
opcién de que acerca de ese mismo asunto se pudiere configurar entonces un

acto administrativo ficto o presunto.

2.1. Silencio Administrativo Negativo.

Por regla general, en el derecho colombiano, el acto ficto o presunto se debe
entender como respuesta negativa® de lo solicitado, el cual opera tanto en relacién
con la peticion inicial, cuestion que da lugar a la configuracién del denominado
silencio administrativo sustancial o inicial, como en relacién con los recursos
gque se interponen en debida forma en via gubernativa contra actos
administrativos previos -ora expresos, ora fictos o presuntos-, caso éste en el cual

se denomina silencio administrativo procesal o adjetivo®.

La misma regla general indica que el silencio administrativo negativo

sustancial o inicial opera por ministerio de la ley, esto es, sin necesidad de

$C.C.A,, art. 40.

4 Debe tenerse en cuenta que de conformidad con lo establecido en el articulo 73 del C.C.A., la peticion
relacionada con la revocatoria directa de un acto administrativo, no da lugar a la configuracion del silencio
administrativo.



declaratoria judicial, cuando ha transcurrido un plazo de tres (3) meses, que se
cuenta a partir de la presentacion de la peticién, sin que se haya notificado la

respectiva respuesta, decision o resolucion.

2.1.1. Sin embargo, resulta importante subrayar que el sélo vencimiento del plazo
consagrado en la ley como requisito para que opere el silencio administrativo® -
término que de ordinario es superior y diferente al plazo legal con que cuenta la
autoridad administrativa para responder o decidir las peticiones® que le sean
formuladas-, no libera a la Administracion de la obligacion constitucional de
resolver la solicitud”’, cuestion que, a la vez, sirve para poner de presente que Si
bien el silencio administrativo opera por ministerio de la ley, es decir sin necesidad
de declaracion judicial que lo reconozca, que lo declare o que lo constituya, ello no
significa que el silencio administrativo negativo sustancial o inicial opere o se
configure de manera automatica, por la sola expiracion del plazo consagrado
como requisito para su configuracion, como quiera que en cuanto se trata de una
garantia consagrada a favor del peticionario, quedara a voluntad de éste
determinar su efectiva configuracion a partir de la conducta que decida emprender,
puesto que dicho peticionario siempre tendra la opcion de continuar esperando un
tiempo mas para que la autoridad competente se pronuncie de manera expresa -
pronunciamiento que puede realizarse en cualquier momento, mientras la
Administracion conserve la competencia para ello y que de darse excluye, per se,
la opcion de que se llegue a configurar un acto administrativo ficto o presunto-, o,
por el contrario, dejar de esperar y dar por configurado el respectivo silencio, bien
porque hubiere procedido a interponer, en debida forma, los recursos pertinentes
en la via gubernativa contra el correspondiente acto ficto o presunto o bien porque
hubiere procedido a demandar la declaratoria de nulidad de dicho acto

administrativo presunto ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

2.1.2. Si el peticionario decide interponer, en debida forma, recurso(s) en la via
gubernativa contra el acto administrativo ficto o presunto que él considera

configurado en relacién con su solicitud, la Administracion perdera su competencia

5 El término minimo consagrado como requisito para que opera el silencio administrativo, segn las normas
legales vigentes es de tres (3) meses para el caso del silencio administrativo negativo sustancial o inicial, de
conformidad con los dictados del articulo 40 del C.C.A., y de dos (2) meses para el evento del silencio
administrativo negativo procesal o adjetivo, segun lo dispone el articulo 60 de esa misma codificacion.

¢ Por regla general —salvo lo dispuesto en normas especiales-, para resolver las peticiones que le sean
formuladas, la Administracién cuenta con un término de quince (15) dias, de conformidad con las previsiones
del articulo 6 del C.C.A.

" C.C.A. art. 40 inciso 2°.



para pronunciarse sobre la peticidn inicial en cuanto debe ocuparse entonces de

resolver el o los correspondientes recursos que hayan sido interpuestos.

Asi mismo, si el peticionario, en aplicacion de lo dispuesto en el inciso 2° del
articulo 135 del C.C.A.8, decide demandar judicialmente la nulidad del acto
administrativo negativo ficto o presunto que él estima configurado, por regla
general la Administracion quedara privada de la facultad de pronunciarse sobre la
peticién inicial a partir de la notificacion del auto admisorio de la demanda, caso en
el cual el asunto quedara a definicion, exclusiva y excluyente, de la Jurisdiccion de

lo Contencioso Administrativo.

Respecto de la constitucionalidad y vigencia del mencionado inciso segundo del

articulo 135, la Sala considera oportuno precisar:

I) La Corte Suprema de Justicia, en la Sentencia 80 del 20 de junio de 1990,
declar6 la inconstitucionalidad de algunas de las normas contenidas en el Decreto-
ley 2304 de 1989, limitando su declaracion de inconstitucionalidad a las
modificaciones que dicho decreto introdujo respecto de la primera parte del Codigo

Contencioso Administrativo, al considerar que:

“[L]a ley de facultades utilizé6 acertadamente la expresion judicial y no
jurisdiccional, con lo que no cabe duda que se quiso referir al tramite
gue adelantan los jueces y no a la actividad de luris dictio que en
sentido lato no esta reservada a los jueces y que sin los efectos de cosa
juzgada, también realizan quienes desarrollan  funciones
administrativas.

Al dictar disposiciones relativas a procesos que se adelantan ante
la administracion para la formacion de actos administrativos y en
la denominada via gubernativa, el Presidente de la Republica
desbordé los precisos limites sefialados por el Congreso al otorgarle
facultades extraordinarias y contrarid los preceptos contenidos en el
numeral 8° del articulo 118, en concordancia con el numeral 12 del
articulo 76 de la Constitucién nacional, por lo cual la Corte declarara
inexequibles las normas acusadas.

(...) Las anteriores conclusiones encuentran también su mas solido
respaldo en el Cédigo Contencioso administrativo (Decreto 01 de 1984).
Esta obra se divide en dos partes, la parte primera del libro primero que
regula los ‘Procedimienros Administrativos’, con un titulo preliminar y
nueve titulos que desarrollan ampliamente las actuaciones

8 Este inciso es del siguiente tenor:
“El silencio negativo, en relacién con la primera peticién también agota la via gubernativa”.



administrativas, los principios que las regulan y la llamada via
gubernativa o administrativa.

La parte segunda, el libro segundo sobre el control jurisdiccional de la
actividad administrativa, el libro tercero sobre la organizacion y
funciones de la jurisdiccion en lo contencioso-administrativo, el libro
cuarto sobre el procedimiento ante la Jurisdiccion en lo contencioso-
administrativo, y el libro quinto sobre disposiciones finales. De modo
gue el mismo CAdigo en su propio contenido esta delimitando la
naturaleza juridica distinta de las actuaciones que se cumplen ante
la Administracion Pablica y ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo ... De toda esta clara y precisa normatividad fluye
como hubo exceso en el ejercicio de las atribuciones extraordinarias
otorgadas por la Ley 30 de 1987, en las normas que se han
examinado”®.

ii) A raiz del fallo referido cobraron vigencia, nuevamente, las normas que habian
sido modificadas y por ello algin sector de la doctrina'® ha sostenido que se
presenta una contradiccién entre tales normas y el inciso 2° del articulo 135
(modificado por el articulo 22 del Decreto-ley 2304 de 1989) o que esta norma
devino inconstitucional, apreciaciébn que, como pasa a exponerse no comparte la

Sala.

El siguiente es el texto de las normas en aparente conflicto:

DECRETO 01 DE 1984 DECRETO 2304 DE 1989

ART. 40. Silencio negativo.| ART. 135.—Subrogado. D.E.
Transcurrido un plazo de tres meses | 2304/89, art. 22. Posibilidad de
contados a partir de la presentacion | Demanda ante la Jurisdiccion en
de una peticion sin que se haya |lo Contencioso Administrativo

® Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia No. 80 del 20 de junio de 1990, MP Fabio Morén Diaz.
10y, Betancur Jaramillo Carlos, Derecho procesal Administrativo, Sefial Editora, Quinta Edicién, Medellin,
p.p. 184-185. El autor sostiene “Cabe recordar aqui que el decreto 2304, en sus articulo 8 y 22
modificatorios de los articulo 63 y 135 del C.C.A., hizo del silencio una forma de agotamiento de la via
gubernativa que a la postre resulté fallida, porque la regulacion del silencio administrativo que hizo el
mismo decreto fue declarada inexequible en su totalidad por la Corte Suprema ... inconstitucionalidad que
revivié las normas pertinentes del Codigo Administrativo, las que, se repite, no hacen del silencio una forma
de agotamiento gubernativo, sino una apertura hacia la via jurisdiccional. Aunque es claro que ese articulo
63 del C.C.A. revivio, también puede aceptarse que el inciso segundo del articulo 135 (22 del decreto 2304)
es inconstitucional porque su vigencia dependia del art. 1° del decreto 2304 declarado inexequible.”

Por su parte, el profesor Juan Angel Palacio afirma que debe entenderse “sin efecto la expresion que trae el
articulo 135 indicando que el silencio negativo, en relacién con la primera peticion también agotaba la via
gubernativa, pues en el derecho procesal colombiano, el silencio negativo frente a esa primera peticion no
agotaba la via gubernativa, ya que la reforma del Decreto 2304 de 1989 a la estructura de los articulo 40 y
60 del decreto 01 de 1984, fue declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia ... manteniendo su
reglamentacion original en la cual no se agota la via gubernativa con el silencio inicial. En cambio, en la
estructura de la reforma mencionada, la via gubernativa se agota frente a la primera peticion, expresion que
quedd aislada en el articulo 135 y que obligaba a inaplicarla cuando se trataba de cumplir con el requisito
procesal de agotamiento de la via gubernativa.” (Derecho Procesal Administrativo, Juridica Sanchez, 3?
edicién, Medellin, 2002, p. 66).



notificado decision que la resuelva, | contra actos particulares. La
se entendera que ésta es negativa. demanda para que se declare la
nulidad de un acto particular, que

administrativo negativo no eximira de ponga término a un  proceso
responsabilidad a las autoridades ni | 2dministrativo, y se restablezca el
las excusara del deber de decidir derepho del actor,, debe agotar
sobre la peticién inicial, salvo que el prev!amente la via ~guberativa
interesado haya hecho uso de los med'?‘”te. acto expreso o presunto
recursos de la via gubernativa con | PO Silencio negativo.

fundamento en él, contra el acto | El silencio negativo, en relacion
presunto. con la primera peticion también
agota la via gubernativa.

La ocurrencia del silencio

ART. 51.—Oportunidad y Sin_ lembfargo, si las _autoridades

administrativas no hubieran dado
oportunidad de interponer los
recursos procedentes, los
interesados  podran  demandar
directamente los correspondientes
actos.

presentacion. De los recursos de
reposicion y apelacion habra de
hacerse uso, por escrito, en la
diligencia de notificacion personal, o
dentro de los cinco (5) dias
siguientes a ella, o a la desfijacion
del edicto, o la publicacion, segun el
caso. Los recursos contra los
actos presuntos podran
interponerse en cualquier tiempo.

Del andlisis de las normas transcritas se tiene que las contenidas en el texto
original del Decreto 01 de 1984, establecen que i) el interesado puede interponer
recursos en via gubernativa contra el acto presunto y ii) que tales recursos pueden
interponerse en cualquier tiempo; por su parte el texto del articulo 135, con la
modificacion que introdujo el Decreto-ley 2304, establece, al regular el requisito de
procedibilidad de una accion contencioso administrativa, una disposicion, por
entero diferente y complementaria, segun la cual el silencio negativo sustancial
agota la via gubernativa e igualmente prevé que si las autoridades no hubieren
dado oportunidad de interponer los recursos procedentes, los interesados pueden

demandar directamente.

Estas disposiciones resultan por entero compatibles y de su interpretacion
armonica y sisteméatica, en aplicacién del principio del efecto util, se deriva su
caracter complementario, de manera que el recto entendimiento de tales
preceptos lleva a concluir que consagran supuestos que si bien son diferentes, no
resultan ser excluyentes, con lo cual se advierte que la antinomia es tan solo

aparente.



iii) Si bien, como se dijo, los articulos 1 a 10 del Decreto-ley 2304 de 1989 fueron
declarados inexequibles por la Corte Suprema de Justicia mediante Sentencia del
20 de junio de 1990 y, en consecuencia podria pensarse que el articulo 22 de
dicho Decreto podria seguir la misma suerte, lo cierto es que, en relacién con esta
norma, la Corte Constitucional se pronuncido mediante sentencia C-319 de 2002,
que hizo transito a Cosa Juzgada Constitucional absoluta, en el sentido de
“Declarar EXEQUIBLE el articulo 135 del Cdédigo Contencioso Administrativo”,
decision que recay6 sobre el texto legal ya modificado por el Decreto-ley 2304 de
1989.

El agotamiento de la via gubernativa, sostuvo la Corte, es un “presupuesto
procesal de la accion contenciosa administrativa, que no es otra cosa que la
utilizacién de los recursos consagrados en la ley para controvertir los actos que
profiere la administracién y que afectan intereses particulares y concretos, a juicio
de la Corte no contrarian la Constitucion Politica, sino por el contrario permiten dar

plena eficacia a los principios, derechos y deberes consagrados en la Carta.”

iv) De lo expuesto se concluye que el inciso segundo del articulo 135 del C.C.A.
(modificado por el articulo 22 del Decreto-ley 2304 de 1989), se encuentra
actualmente vigente, no ha sido expresamente declarado inexequible y, por el
contrario, se declar6 ajustado a la Carta, por lo cual se mantiene incélume su

presuncion de constitucionalidad.

v) Ademas, acerca de la aplicabilidad del referido articulo 135 del C. A. A,, se ha
pronunciado la Corporacion en diferentes providencias, de las cuales, a manera de

ejemplo se traen a colacién las siguientes:

- “ (...) como quiera que en el asunto sub judice el acto objeto de
demanda es resultado del silencio negativo de la Administracién frente a
la peticién del actor de obtener de la Oficina de Control de Circulacion y
Residencia del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina - OCCRE la tarjeta de residente de dicho departamento,
no era necesario el agotamiento de la via gubernativa para impetrar la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho que ocupa la atencién
de la Sala, ya que de conformidad con el articulo 135 del C.C.A., el
silencio negativo, en relacibn con la primera peticion, agota la via
gubernativa”'l.

1 SECCION PRIMERA, Sentencia del 23 de julio de 1998, Radicacion nimero: 4765.



- “El actor ciertamente presento el 6 de diciembre de 1.995 peticion ante
la rectoria del Colegio donde laboraba, para que le fuera expedido paz y
salvo, constancia de tiempo de servicio y reporte de cesantias, mediante
escrito en el que manifiesta que deben ser entregados al profesor
MANUEL PANTOJA BURGOS o0 si es necesario los recibira en la
Secretaria del Colegio cuando el destinatario de la peticion ordenara su
elaboracion (folio 26). Esta peticion la adicion6 el 10 de enero de 1.996
(folio 27), con escrito en el que indica que recibira lo pedido en la carrera
14 nimero 17-27 de la ciudad de San Juan de Pasto.

No hay evidencia de que esta peticion hubiera sido contestada en el
término de tres (3) meses de que habla el articulo 40 del C.C.A. vy, al
contrario, todo indica que no hubo tal contestacion o respuesta, por tanto,
se tiene que el silencio administrativo negativo ocurrié el 10 de abril de
1.996, en consecuencia, se asume gue al interesado le fue negada su
peticion mediante el acto ficto que demanda, sin que existan razones
para dicha negativa. En cambio, si se dan las circunstancias de hecho y
de derecho para que le sea dado lo pedido.

En consecuencia, se revocard la sentencia para, en lugar de la
inhibicion, decretar la nulidad del acto ficto acusado y, a titulo de
restablecimiento del derecho, disponer que el Colegio demandado
entregue al actor las certificaciones y estados por él solicitados, una vez
ejecutoriada esta providencia. No se accede a las restantes pretensiones
por cuanto no estd demostrado que con el acto enjuiciado le hayan sido
causados los perjuicios econémicos que alega, ya que tales
certificaciones bien pudo obtenerlas también de la Secretaria de
Educacion Departamental.1?”

- “En el sub examine se pide la declaratoria de configuracion del silencio
administrativo negativo frente a la peticién de reliquidacién de la pensién
de jubilacion reconocida al demandante por medio de la Resolucion N°
7716 de 1992, presentada el 20 de noviembre de 1998 y la infirmacion del
correspondiente acto administrativo negativo.

De conformidad con lo previsto en el Articulo 135 del C.C.A,, el silencio
negativo en relacion con la primera peticion agota la via gubernativa; por
consiguiente, la ocurrencia de este fendmeno juridico habilita al
administrado para demandar la nulidad del mismo.

De acuerdo con las referidas precisiones jurisprudenciales y lo dispuesto
en las normas precedentemente mencionadas, el seifior DELGADO
CANIZARES podia demandar validamente el acto administrativo presunto
mediante el cual Cajanal neg6 la reliquidacion de su pension solicitada el
20 de noviembre de 1998, ya que no era necesario que impugnara la
resolucién por la cual se le reconocio tal prestacion, por cuanto aquél acto
-el presunto- hace referencia a la cuantia de dicha prestacion, cuyo acto
de reconocimiento, de conformidad con el Articulo 136 del C.C.A., puede
demandarse en cualquier tiempo, sin que fuera necesario interponer
contra él los recursos por la via gubernativa, pues se reitera, el silencio
negativo frente a la primera peticion, por mandato del Articulo 135
ejusdem, tiene la virtualidad de agotar dicha via.

12 SECCION PRIMERA, Consejero ponente: JUAN ALBERTO POLO FIGUEROA, sentencia del 25 de
mayo de 2000, Radicacién nimero: 6070.



Con base en lo expuesto, se revocara la sentencia apelada y se
procedera a establecer la viabilidad de acoger o no los planteamientos del
demandante™3.

- “Acertd pues la entidad demandante cuando consider6 que sobre su
peticién no habia recaido decisién expresa y por lo tanto, pasados tres (3)
meses desde la presentacion de la mismas se habia configurado el
silencio administrativo negativo (art. 40 C.C.A.), fendbmeno que le habria la
posibilidad de acudir en demanda ante el juez (art. 135 Inc. 2° C.C.A.).1#

2.1.3. Lo anterior permite precisar que ante el vencimiento del plazo consagrado
en la ley como requisito para la ocurrencia del silencio administrativo negativo
sustancial o inicial, el peticionario, en cuyo beneficio y garantia se ha
consagrado la institucion, podra: i) continuar esperando a que la Administracion
resuelva o decida su solicitud, tiempo durante el cual la autoridad administrativa
continuara con el deber constitucional y legal de pronunciarse sobre la peticién,
independiente de que ya hubiere expirado el plazo legalmente establecido para
atender la misma; ii) interponer, en cualquier momento!®, recursos en via
gubernativa contra el acto administrativo ficto o presunto; ¢ iii) acudir directamente
ante la Jurisdiccibn Contencioso Administrativa pretendiendo que se declare la
nulidad del acto ficto o presunto, puesto que se entiende agotada la via

gubernatival®.

Para corroborar que la finalidad de la norma legal al consagrar el silencio
administrativo negativo inicial o sustancial es el de considerarlo como una
garantia a favor del peticionario que no ha de operar de manera automatica, por el
s6lo vencimiento del plazo consagrado en la norma como requisito para su
configuracion, basta tener presente que por disposicion expresa de la misma ley?'’,
la Administracion conserva intacta su competencia para decidir sobre la peticion
inicial mientras dicho peticionario no hubiere recurrido en via gubernativa el acto
administrativo ficto o presunto resultante del silencio administrativo negativo
sustancial o no lo hubiese demandado ante la Jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo, disposicion que resultaria incompatible y excluyente con la

13 SECCION SEGUNDA, Consejero ponente: NICOLAS PAJARO PENARANDA, sentencia del 19 de
septiembre de 2002, Radicacion ndmero: 52001-23-31-000-1999-0492-01(3943-00).

14 SECCION TERCERA, providencia del 8 de octubre de 1998, Radicacion nimero: 14912.
15 C.C.A. art. 51 inciso 1°.

16 C.C.A. art, 135, inciso 2°.
17 Asi lo contempla expresamente el inciso 2° del articulo 40 del C.C.A.



hipétesis de que en estos casos el acto administrativo ficto o presunto se debiere
tener por configurado, de manera automatica, a partir de la expiracién del plazo
comentado, puesto que si ello fuere asi, por elemental congruencia, habria que
concluir entonces que en este Ultimo escenario, para que la Administracién
pudiere pronunciarse sobre la peticion inicial, resultaria indispensable que
previamente se dispusiere la revocatoria, total o parcial, del acto administrativo

ficto o presunto pre-existente.

Cualquier duda que pudiere subsistir acerca de la afirmacion de que el silencio
administrativo negativo sustancial o inicial no opera de manera automatica,
gueda despejada por completo en cuanto se considera que la accién para
demandar el correspondiente acto administrativo ficto o presunto, ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, no se encuentra sometida a término
alguno de caducidad?®®, razén por la cual, la respectiva acciéon -que por regla
general suele ser la de nulidad y restablecimiento del derecho-, podra ejercerse en
cualquier tiempo, conclusion que en modo alguno resultaria compatible con la
hipotesis encaminada a sostener que dicha modalidad del silencio administrativo
operaria de manera automéatica, puesto que en ese caso la accion judicial de
nulidad y restablecimiento del derecho tendria que ejercerse dentro del término de
caducidad establecido para su ejercicio, el cual tendria que empezar a contarse a
partir del momento en que, por el sélo vencimiento del plazo respectivo, se tuviere

que tener por configurado el correspondiente acto administrativo ficto o presunto.

2.1.4. De la misma manera el articulo 51 del C.C.A., autoriza la interposicién de

recursos en la via gubernativa contra actos administrativos presuntos en cualquier

18 Sobre el particular esta Corporacion ha sostenido: “es claro que como la entidad omitié dar respuesta al
derecho de peticion formulado por la demandante, se configurdé validamente el silencio administrativo por
haber “transcurrido un plazo de tres meses contados a partir de la presentacion de una peticién, sin que se
haya notificado decision que la resuelva...” (art. 40 del C.C.A)), y que en consecuencia la respuesta se
entiende como negativa. Como puede observarse, el articulo 44 de la citada Ley 446 dispuso que la accion
sobre actos presuntos que resuelvan un recurso podrd interponerse en cualquier tiempo, es decir, los
regulados por el articulo 60 del C.C.A., y aunque no menciond expresamente la situacion de los actos fictos
producto del silencio de la administracion respecto de la peticion inicial, debe entenderse que el espiritu del
legislador fue sustraer del término de caducidad todos los actos originados por el silencio de la
administracion, pues si el silencio de la administracion frente a los recursos no esta sometido a término de
caducidad alguno, tampoco puede estarlo el silencio frente a la peticion; si bien la Ley no dijo nada al
respecto, no encuentra la Sala ninguna razén juridica ni I6gica para considerar que los actos regulados por
el articulo 40 del C.C.A. quedaron por fuera de esta prevision. En este orden de ideas, como el acto producto
del silencio de la administracién, como el que se demanda en el sub lite, no esta sometido a término de
caducidad alguno, se impone revocar la decision del a quo que se declar6 inhibido por esta causa y examinar
el fondo de la litis”. (SECCION SEGUNDA, Consejero ponente: NICOLAS PAJARO PENARANDA,
sentencia del 13 de mayo de 2004, Radicacion nimero: 15001-23-31-000-1997-7666-01(2969-02).

En el mismo sentido se puede consultar la providencia del 28 de octubre de 1999 (1660), de la Seccion
Segunda, M.P. Ana Margarita Olaya.



tiempo, esto es que la interposicién de esos recursos, contra actos presuntos, no
se encuentra sometida a un término especifico como si debia ocurrir en caso de
que se tuviere como configurado el acto administrativo ficto o presunto por el sélo
transcurso del tiempo exigido como requisito para su configuracion, puesto que en
esa hipaotesis, a partir de tal configuracion automatica, habria empezado a correr
el, hoy inexistente, plazo para la formulacion de recursos en la via gubernativa
contra los actos fictos o presuntos resultantes del silencio administrativo inicial o

sustancial.

Para la configuraciéon del silencio administrativo negativo de caracter procesal
0 adjetivo, por regla general, se requiere el vencimiento de un plazo de dos (2)
meses que iniciara a computarse a partir de la interposicion en debida forma, en
via gubernativa, del o de los recursos correspondientes contra un acto
administrativo previo -ora expreso, ora ficto o presunto-, sin que durante ese
término la Administracion hubiere proferido -y notificado, claro esta-, decision
expresa que resuelva o decida dicho(s) recurso(s).*?

Cuando el recurrido sea una acto administrativo expreso, ademas de formularse
en debida forma, el recurso correspondiente debe presentarse dentro de la
oportunidad establecida en la ley para el efecto.

Cabe destacar también que el vencimiento del término legalmente establecido
para la decisién de los recursos interpuestos en via gubernativa, no exime a la
autoridad administrativa de la obligacién constitucional y legal®® de resolver
dicho(s) recurso(s), mientras el particular no haya acudido ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, se haya admitido la respectiva demanda y se haya

notificado el auto admisorio a la Administracion.

Es por ello que acerca de la modalidad del silencio administrativo negativo
procesal o adjetivo, resultan igualmente predicables las anotaciones que se
dejaron consignadas en relacion con el silencio administrativo negativo
sustancial o inicial, para efectos de sefalar que el mismo opera por ministerio de
la ley pero no de manera automatica sino a voluntad del recurrente, puesto que él
siempre conservara la opcion de continuar esperando a que la Administracion

resuelva, algun dia, el o los recursos interpuestos en sede administrativa contra el

19 C.C.A. art. 60.
20 Asi lo determina el inciso 3° del articulo 60 del C.C.A.



acto administrativo previo, puesto que la autoridad administrativa continuara en el
deber de desatar dicho(s) recurso(s) y, en caso de hacerlo, como ya se ha
indicado, la expedicién del acto administrativo expreso con el cual asi lo haga
excluir4, de plano, la configuracion de cualquier acto administrativo ficto o
presunto; asi mismo, el recurrente también podra, una vez vencido el término
aludido de dos (2) meses, ocurrir ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para demandar, conjuntamente, la nulidad tanto del acto
administrativo recurrido como la del acto administrativo ficto o presunto con el cual
se supone que la Administracion decidio, en forma adversa, el o los recursos
formulados de manera oportuna y debida en sede administrativa®l, opcién que
podra ejercer en cualquier tiempo como quiera que la accién respectiva no se

encuentra sometida a término alguno de caducidad (articulo 136-3 C.C.A.).

Por lo anterior, cabe precisar que ante el vencimiento del plazo consagrado en la
ley para que pueda tener ocurrencia el silencio administrativo negativo
procesal o adjetivo, el peticionario podra, a su eleccion: i) continuar esperando a
que la Administracion resuelva los recursos interpuestos, caso en el cual, por no
estar en firme, el acto impugnado?? carecerd de su caracter ejecutivo y
ejecutorio?®, o ii) acudir a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo para
impugnar las respectivas decisiones, toda vez que, al operar el silencio
administrativo negativo consagrado en su beneficio, respecto de los recursos

interpuestos, se entiende agotada la via gubernativa®*.

2.1.5. Resulta oportuno sefalar que asi como en relacion con las peticiones
iniciales, por regla general, la ley consagra dos (2) tipos de plazos diferentes, por
un lado uno de quince (15) dias para que la autoridad destinataria de la peticion
les brinde respuesta, resolucion o decision, de conformidad con los dictados del
articulo 6 del C.C.A., y, por otro lado, un término minimo de tres (3) meses para
que pueda operar el silencio administrativo negativo sustancial, segun lo
dispone el articulo 40 del mismo C.C.A., de la misma manera ocurre que en
relacion con el silencio administrativo negativo procesal o adjetivo es posible

identificar dos términos diferentes entre si, a saber:

21 En este punto debe tenerse presente la exigencia consagrada en el inciso 3° del articulo 138 del C.C.A,,
segun el cual:

“Si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via gubernativa, también deberan demandarse las
decisiones que lo modifiquen o confirmen; pero si fue revocado, sdlo procede demandar la Gltima decision”.
22 C.C.A. art. 62-2.

2 C.C.A. art. 64.

24 C.C.A. art. 63 en concordancia con el 62-2.



De un lado se encuentra el plazo de dos (2) meses, exigido como requisito minimo
para que pueda operar el correspondiente silencio administrativo, tal como lo
dispone el articulo 60 del C.C.A., y, de otro lado, el plazo con que cuenta la
Administracion para resolver los recursos correspondientes, plazo que no puede
confundirse con el mencionado de los dos (2) meses requeridos para que pueda
configurarse el silencio administrativo negativo procesal o adjetivo, plazo que, a
falta de regulacion legal expresa, equivale al mismo de quince (15) dias
consagrado en el articulo 6 del C.C.A., como término general para resolver las
peticiones, en cuanto debe entenderse?® que la interposiciéon de recursos en via
gubernativa, esto es, la solicitud que el interesado formula ante la propia
Administraciéon con el fin de que la misma aclare, modifique o revoque una
decision, es una forma o modalidad de ejercicio del derecho constitucional
fundamental de peticion, plazo éste ultimo que, desde luego, se suspende

mientras dure la practica de pruebas, cuando a ello hubiere lugar.

2.2. Silencio administrativo positivo.

Sélo excepcionalmente, en los casos especiales expresamente previstos en las
leyes, ante el transcurso del tiempo sin que se haya notificado decision alguna que
resuelva el fondo de la peticion correspondiente, sera posible entender que la
Administracién ha adoptado una decisién de caracter positivo2® en relaciéon con la
referida peticidn, respuesta favorable que igualmente se entendera incorporada en
el correspondiente acto administrativo ficto o presunto.

Entre las normas legales que establecen, de manera expresa, el silencio
administrativo positivo ante la no adopcién de decisién alguna por parte de la
Administracion frente a determinadas peticiones, se encuentran, el articulo 25 de

la Ley 57 de 1.985%7, en relaciéon con el acceso a documentos publicos; el articulo

%5 La Corte Constitucional, sefiald que “... la interposicion de los recursos con la finalidad de agotar la via
gubernativa, es una expresion mas del derecho de peticién ...”, segin lo recoge la Sentencia T-929 de
octubre 10 de 2003, M.P. Clara Inés Vargas.

% C.C.A,, art. 41.

27 Esta norma subrogd el articulo 22 del C.C.A. y es del siguiente tenor: “Las peticiones a que se refiere el
articulo 12 de la presente ley deberan resolverse por las autoridades correspondientes en un término maximo
de diez (10) dias. Si en ese lapso no se ha dado respuesta al peticionario se entenderd, para todos los efectos
legales, que la respectiva solicitud ha sido aceptada. En consecuencia, el correspondiente documento sera
entregado dentro de los tres (3) dias inmediatamente siguientes.

El funcionario renuente seré sancionado con la pérdida del empleo.”



25-16 de la Ley 80 de 1.99328, en relacion con las solicitudes formuladas en el
curso de la ejecucion de un contrato estatal; el articulo 123 del Decreto-ley 2.150
de 1.995, relacionado con las peticiones que formulen los usuarios en la ejecuciéon

del contrato de servicios publicos??, etc.

El silencio administrativo positivo también opera por ministerio de la ley, pero a
diferencia de lo expuesto en relacion con el silencio administrativo negativo,
cabe sostener que el mismo si se configura de manera automatica, por la sola
expiracion del plazo consagrado en la norma que asi lo preve, tal como lo ha
puesto de presente la Jurisprudencia reiterada del Consejo de Estado, segun lo
refleja el pronunciamiento de ésta misma Seccion, contenido en la sentencia de

febrero 20 de 19983, en la cual se puntualizo:

“Frente a la ocurrencia del silencio administrativo positivo esta
Corporacion en reiterada jurisprudencia ha sostenido que el simple
transcurso del tiempo otorgado a la administracion para decidir, la
despoja de esa competencia y configura el presupuesto legal para tener
por resuelto en favor del interesado el recurso correspondiente. Al
respecto la Seccion 42 en sentencia de julio 10 de 1975, sefalo:

“... En el silencio positivo, el solo transcurso del plazo priva a la
administracion de toda competencia sobre ese asunto y no hay
transferencia o traslado o apertura de competencia a otra agencia
estatal para que se decida sobre el derecho. Tal decisién se la ha
reservado la ley”.

En el silencio positivo, el pronunciamiento expreso de la administracion
después de vencido el término, se asemeja a un acto inexistente por

28 Esta norma establece: “En las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion del contrato, si la
entidad estatal no se pronuncia dentro del término de tres (3) meses siguientes, se entendera que la decision es
favorable a las pretensiones del solicitante en virtud del silencio administrativo positivo. Pero el funcionario
o funcionarios competentes para dar respuesta seran responsables en los términos de esta ley.”

29 “De conformidad con lo establecido en el articulo 158 de la Ley 142 de 1994, toda entidad o persona
vigilada por la Superintendencia de Servicios Publicos, prestadora de los servicios pablicos domiciliarios de
que trata la citada ley, tiene la obligacion de resolver las peticiones, quejas y recursos que presenten los
suscriptores o usuarios en desarrollo de la ejecucion del contrato de servicios publicos, dentro del término de
15 dias habiles, contados a partir de la fecha de su presentacién.

Pasado ese término, salvo que se demuestre que el suscriptor o usuario auspicié la demora o que se requirio la
practica de pruebas se entendera que la peticion, queja o recurso ha sido resuelto en forma favorable.
Dentro de las 72 horas siguientes al vencimiento del término de los 15 dias habiles, la entidad prestadora del
servicio publico domiciliario reconocerd al suscriptor o usuario los efectos del silencio administrativo
positivo. Si no lo hiciere, el peticionario podra solicitar de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, la imposicion de las sanciones a que haya lugar conforme a la, ley, sin perjuicio de que ella
adopte las decisiones que resulten pertinentes para hacer efectiva la ejecutoriedad del acto administrativo
presunto.

PARAGRAFO. Para los efectos del presente capitulo, se entiende que la expresion genérica de "peticion”,
comprende las peticiones en interés particular, asi como las quejas y los recursos que presente un suscriptor o
usuario”.

30 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de febrero 20 de
1.998, radicacion nimero: 8993, Actor: Sociedad PETROASES LTDA, demandada: La Naci6n-Ministerio de
Minas y Energia.


http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0142_94.HTM#158

carencia de competencia. Sobre el particular esta Corporacion dijo en
Auto de mayo 15 de 1975 de la Sala Plena Contenciosa:

“Cuando la voluntad del legislador suple definitiva e
irrevocablemente la del organismo administrativo que no la
expresOd en tiempo oportuno, como en la hipotesis del silencio
regulado por los articulos 36 de la ley 63 de 1967 y 9 de la ley 8 de
1970, los actos administrativos expedidos para expresar
tardiamente ese querer del organismo son absolutamente invalidos
por incompetencia de la administracion para dictarlos y no puede
generar, por ende, situaciones juridicas de ninguna especie, ni
siquiera en la apariencia normal, y esa nulidad radical de tales
actos puede y debe ser declarada en cualquier tiempo, pues el
mero transcurso del tiempo no convierte en existente lo que desde
un principio era juridicamente inexistente (...) En resumen si la
administracion, se pronuncia extemporaneamente es lo mismo que
si no lo hubiera hecho y no hay necesidad de pedir que se declare
nulo ese acto: basta con solicitar que se reconozca que el
pronunciamiento administrativo fue extemporaneo y que por lo
tanto sélo puede tener efectos de resolucion tacita favorable.”

“4., La existencia y los efectos del silencio administrativo no
dependen de su formalizacion.

“Advierte la Sala que la protocolizacion de la copia de la solicitud
presentada a la administracibn a que hace referencia nuestro
ordenamiento juridico en el articulo 42 del CCA, se ha entendido como un
mero tramite encaminado a darle forma a la resolucion técita para que
quien pretenda hacer valer sus consecuencias pueda acreditarlo, tarea
que la ley le ha confiado al notario en lugar del juez; por tal razén no hay
término de caducidad para pedir dicha verificacion. En el silencio positivo
esa declaracion ya esta hecha y sélo resta describirla y aplicar sus
consecuencias, con mayor razén en nuestra legislaciéon donde no existe
la denuncia de la mora”.

Para invocar y acreditar la configuracion del correspondiente acto administrativo
ficto o presunto de indole positiva, ante la ausencia de ley especial que regule la
materia en un caso concreto, el Cédigo Contencioso Administrativo dispone que el
interesado habra de acudir ante notario con el fin de incorporar en el protocolo3* -
archivo fundamental de las notarias, que pertenece a la Nacion3?, el cual se forma
con todas las escrituras y con las actuaciones y documentos que se inserten en el
mismo33-, la copia de la peticion presentada junto con la “declaracién jurada de no

haberle sido notificada una decision dentro del término previsto”.

31 El Decreto-Ley 960 de 1.970 establece en el articulo 3-6 que compete a los notarios “Recibir y guardar
dentro del protocolo los documentos o actuaciones que la ley o el juez ordenen protocolizar o que los
interesados quieran proteger de esta manera”. Por su parte el articulo 57 de dicho decreto prevé que “Por la
protocolizacion no adquiere el documento protocolizado mayor fuerza o firmeza que la que originalmente
tenga”.

32 Decreto 2163 de 1.970 art. 10 y decreto 2148 de 1983 art. 56.

33 Decreto-Ley 960 de 1.970 art. 107.



Surtido lo anterior, la respectiva escritura y sus copias, por expreso mandato
normativo, produciran “... todos los efectos legales de la decision favorable que se

pidio, y es deber de todas las personas y autoridades reconocerla asi”34.

Como ya quedo indicado, ante la ocurrencia del silencio administrativo positivo y
su invocacion por el peticionario beneficiario del mismo, la Administracion pierde
competencia para decidir mediante acto administrativo expreso®®, pues, se insiste,
el particular cuenta, por mandato legal, con un verdadero acto administrativo

favorable, aunque naturalmente el mismo sera ficto o presunto.

Sin embargo, el Cédigo Contencioso Administrativo prevé que “[e]l acto positivo
presunto podra ser objeto de revocatoria directa en las condiciones que sefalan
los articulos 71, 73 y 74”3, en consecuencia, puede ser revocado, previa
actuacion administrativa que garantice el derecho fundamental al debido proceso
administrativo, sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo titular, si se
dan las causales previstas en el articulo 69 o si fuere evidente que ocurrid por

medios ilegales.

En el acto de revocatoria se ordenard la cancelacion de la escritura mediante la
cual se efectud la respectiva protocolizacion, pero siempre “el beneficiario del
silencio que hubiese obrado de buena fe, podra pedir reparacioén del dafio ante la
jurisdiccién en lo contencioso administrativo si el acto presunto se revoca.”?’

3. El Caso Concreto

3.1. Pruebas recaudadas.

Se encuentra debidamente acreditado que:

- El 14 de marzo de 1.995, se celebrd el contrato de prestacion de servicios No.
008A de 1.995 (fls. 7-12 c.2), entre el establecimiento publico Fondo Rotatorio de

la Policia Nacional y el demandante, Bernardo Nifio Infante.

De las clausulas del referido contrato, destaca la Sala las siguientes:

% C.C.A art. 42.

% Consejo de Estado, Seccion Tercera, 20 de febrero de 1.998, exp. 8993.
% C.C.A. art. 41 inciso 3°.

ST C.C.A. art. 74.



“PRIMERA: OBJETO DEL CONTRATO. El objeto del presente contrato
es ejecutar para la Policia Nacional por conducto del Fondo Rotatorio
de la Policia por parte del contratista, en su calidad de piloto de aviones
Turbo Trush, la operacion de las aeronaves de la Policia Nacional
asignadas a la Direccion Antinarcoticos en los diferentes sitios del
territorio nacional donde estos se requieran y capacitar a un personal de
la Policia Nacional para que se desempefie iddbneamente como piloto
de aviones Turbo Trush (...)

TERCERA: PLAZO DE EJECUCION. El término de ejecucion del
presente contrato es de doce (12) meses contados a partir de la fecha
de su (sic) aprobacion de la garantia Gnica (...)

QUINTA: OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA. El contratista se
compromete a prestar sus servicios de acuerdo al plan de trabajo
establecido por la Policia Nacional ... y para todos los efectos legales
se rige por la ley 80 de 1.993 ... el contratista solo tendra derecho a los
honorarios expresamente convenidos y en ningun caso este contrato
genera relacion laboral ni prestaciones sociales conforme lo establece
el articulo 32, numeral 3°, dltimo inciso de la ley 80 de 1.993. (...)

DECIMA CUARTA: CADUCIDAD ADMINSITRATIVA. En cuanto a la
caducidad y a sus efectos estara sometido el presente contrato a lo que
expresamente se prevé en el articulo 18 de la ley 80 de 1.993 ... En
todo caso la declaratoria de caducidad administrativa se hara mediante
resolucion motivada.”

- El 25 de mayo de 1.995, el demandante dirigié una comunicacion (fl. 28-30 c. 2)
al Ministro de Defensa Nacional, al Director General de la Policia Nacional, al
Director del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional y al Director de la Policia
Antinarcéticos, solicitando “Se sirvan dar extricto (sic) cumplimiento al contrato
008A/95 otorgado con el suscrito, en mi condicién de piloto de aviones Turbo
Trush, asignandome a la Base de San José del Guaviare, en donde he venido
trabajando bajo las 6rdenes del servicio aéreo de la Policia, habiendo realizado el
altimo turno de trabajo el dia 9 de mayo/95, e intempestivamente sido interrumpido
por 6rdenes del Coronel Leonardo Gallego, sin justa causa...”

- Mediante oficio 002504 del 12 de julio de 1.995 (fls. 83-84 y 152-153 c.2) el
Director General del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional contest6é asi la

solicitud anterior:
“...La Direccion General del Fondo Rotatorio de la Policia se permite
dar respuesta en los siguientes términos:

1°. Con verdadera extrafieza hemos recibido su oficio mencionado,
mediante el cual solicita se dé cumplimiento al contrato, cuando en



verdad es usted quien lo ha incumplido al negarse a realizar un plan de
vuelo, alegando condiciones que no fueron convenidas en el texto del
contrato de prestacion de servicios No. 008A de 1.995

2°. No es procedente aceptar su solicitud en el sentido de que se le
asigne a la base de San José del Guaviare, toda vez que el objeto del
contrato mencionado (sic) usted debe prestar el servicio en los
diferentes sitios del territorio Nacional, donde éstos se requieran”.

3°. De otra parte le informo que segun certificado del instructor, usted
necesita volar minimo 300 horas en terreno plano para que pueda
recibir instruccion y volar en terrenos montafiosos, no siendo obligacion
del Fondo Rotatorio de la Policia asumir estos costos, con lo cual
tampoco se estaria en condiciones de cumplir el contrato, pues como es
de su conocimiento en el mismo se consagré que después de dos
meses usted deberia someterse a una evaluacion para determinar si se
podia continuar con la ejecucion del objeto de dicho contrato, pues de lo
contrario se terminaria de comun acuerdo.

4° También se observa que usted no ha rendido ningun informe de
gestion mensual sobre la ejecucion del objeto de dicho contrato y en
consecuencia es usted el que no ha venido cumpliendo con lo
estipulado en el mismo.”

Aparece en el texto de dicha respuesta, a folio 153 del cuaderno 2, una nota

manuscrita del siguiente tenor:

“El sefior celador manifiesta no estar autorizado para recibir oficio y se
comunicé con la esposa del sefior Nifio y dice que ahora mismo él se
encuentra en el Fondo Rotatorio. Calderon 120795 13:30".

Igualmente a folio 164 del cuaderno 2, se encuentra un informe suscrito por Alvaro
Calderon, de fecha 13 de julio de 1.995, dirigido al Director General del Fondo
Rotatorio de la Policia, en el que se lee:

“Informo al Sefior Coronel ... que en mi condicion de estafeta del
Instituto, me presenté el dia 12-07-95 en la calle 147 No. 26-54 apto.
502, lugar de residencia del sefior BERNARDO NINO INFANTE, con el
objeto de hacer entrega personal de los oficios niumeros 0024346 del
12-07-95, 002504 del 12-07-95 y 002505, alli fui atendido por el sefior
celador del conjunto residencial y la sefiora esposa de Bernardo Nifio,
quienes manifestaron que no recibian correspondencia que proviniera
del Fondo Rotatorio de la Policia por orden expresa y terminante de
Bernardo Nifo Infante”.

- Mediante resolucion 0536 del 14 de julio de 1.995, el Director General del Fondo
Rotatorio de la Policia (fls. 118-122 c. 2), declaré el incumplimiento del contrato de
prestacion de servicios No. 008A de 1.995, celebrado con el actor, le impuso multa
por valor de $3'360.000.00.



- Mediante resolucién 0690 del 31 de agosto de 1.995, se resolvio el recurso de
reposicion interpuesto por el demandante contra el acto administrativo anterior,

confirmando la resolucién impugnada.

- Mediante resolucién 0581 del 31 de julio den 1995, el Director General del Fondo
Rotatorio de la Policia (fls. 124-129 c. 2), declaré la caducidad del contrato de
prestacion de servicios No. 008A de 1.995.

- Mediante resolucion 0691 del 31 de agosto de 1995, se resolvié el recurso de
apelacién interpuesto por el demandante contra la resoluciébn anterior,

confirmandola en todas sus partes.

3.2. Laimpugnacion.

La Sala confirmara la sentencia recurrida, toda vez, que, efectivamente, como lo
establecio el a quo, las pretensiones no estan llamadas a prosperar, por los

motivos que a continuacion se exponen.

Las pretensiones contenidas en la demanda pueden sintetizarse asi: i) que se
declare la existencia del silencio administrativo negativo; ii) que se declare la
nulidad del acto presunto “contenido” en el silencio administrativo negativo; iii) que
como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, se
declare que la parte demandada incumplié el contrato No. 008A de 1.995 y, iv) a
titulo de responsabilidad derivada por el incumplimiento del contrato, se condene a

la demandada a cancelar a favor del demandante, determinadas sumas de dinero.

En relacién con la primera pretension, se afirma en la providencia impugnada que
“la autoridad administrativa no incurrié en silencio administrativo por cuanto su
respuesta se produjo, como lo sefala la ley, antes de los tres meses siguientes a

la peticién inicial.”

Por su parte el recurrente sostiene que “no esta probado que el Fondo Rotatorio le
haya dado respuesta el 12 de julio de 1.995 al demandante ... de lo que se

deduce que la motivacién de la sentencia es erronea e inconsistente.”



En primer lugar ha de reiterarse, que el silencio administrativo negativo opera por
ministerio de la ley, brindando diferentes opciones, todas igualmente legitimas, al
particular interesado y, puesto que no requiere declaracion judicial previa, no se ha
disefiado ni consagrado en el ordenamiento positivo accién judicial alguna que
permita solicitar o declarar su ocurrencia, contrario a lo que sucede tratandose del
contrato estatal, pues en este caso la respectiva accion sirve para que cualquiera

de las partes pueda “pedir que se declare su existencia” 38 .

Lo anteriormente expuesto seria argumento suficiente para concluir la no

prosperidad de tal pretension, pero, ademas se tiene que:

i) En materia de contratacion estatal, el articulo 25-16 de la Ley 80 de 1.993,
establece expresamente un caso de silencio administrativo positivo respecto de
las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion del contrato, al sefialar
que “si la entidad estatal no se pronuncia dentro del término de tres (3) meses
siguientes, se entendera que la decision es favorable a las pretensiones del

solicitante”.

i) Si bien aparece en el expediente la prueba de que el actor, en ejercicio del
derecho constitucional fundamental de peticion, presentd una solicitud el dia 25 de
mayo de 1.995, también se encuentra debidamente acreditado, tal como lo
destaco el Ministerio Publico, que la demanda se presento el 10 de julio de 1.995,
es decir, antes de los tres (3) meses previstos en la ley para la ocurrencia del

silencio invocado por el demandante.

De lo anterior se tiene que efectivamente no ocurrié el alegado silencio
administrativo negativo y, en consecuencia, al no prosperar la primera pretension,
la segunda, relacionada con la declaratoria de nulidad del acto ficto, tampoco
puede prosperar, pues, se insiste, hace referencia a un alegado acto ficto que,

juridicamente, jamas existio.

Al parecer, invocando el derecho de peticién, el actor intentd provocar una
decision previa -expresa o ficta-, por parte de la entidad contratante, quiza con el
propésito de contar con la misma para poder impugnarla en sede judicial y
asegurar asi su acceso a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,

cuestion que resulta totalmente innecesaria cuando se trata del ejercicio de la

% C.C.A., art. 87.



accion relativa a controversias contractuales, toda vez que este mecanismo
judicial se caracteriza por que mediante él, sus titulares pueden formular diferentes
pretensiones, sin que necesariamente deba contarse con un acto administrativo
que deba ser objeto de impugnacién, para efectos de obtener, en relacion con un
determinado contrato estatal, algun tipo de pronunciamiento acerca de su
existencia, su nulidad, su revision, su incumplimiento o que se hagan otras

declaraciones y condenas®.

Pero, aun en el supuesto que hubiere sido indispensable un acto administrativo
para poder ejercer la accion en comento, se advierte que la peticidbn que el actor
elevd en el presente caso, es a tal punto antitécnica y confusa, que no esta

llamada a generar acto ficto o presunto alguno.

Tal como ya se dejo sefialado, para que haya lugar a la configuracién del silencio
administrativo, se requiere que el objeto de la peticion*® sea claro, preciso,
concreto, para que pueda dar lugar a una respuesta positiva 0 negativa; si el
peticionario no cumple con esta carga de claridad, mal puede pretender que se

genere un acto ficto.

En el caso que aqui se estudia, la peticiébn del actor se integra, bajo el titulo
“SOLICITQO”, por 15 numerales, de los cuales 13 no contienen peticion alguna,
sino que se limitan a consignar apreciaciones, a referir la ocurrencia de algunos
hechos, a reproducir mandatos constitucionales o a efectuar otra clase de
pronunciamientos, ninguno de los cuales podria dar lugar a una decision -expresa
o ficta, negativa o positiva-, segun se desprende de la simple lectura de los
numerales 2 a 14 del memorial correspondiente, cuyo texto se reproduce

enseguida:

“... de la manera mas cordial y atenta, les:

“SOLICITO:

“2°. Al manifestar la IMPERATIVA necesidad de tener que contar con los
HELICOPTEROS de acuerdo con el referido MANUAL, y ser indispensable
EL SERVICIO DE ESCOLTAS para GARANTIZAR LA VIDA a quienes
fumigamos y somos victimas de ataques del fuego del enemigo DISPUSO
gue se me mantenga EN TIERRA desde el dia 10 a 6rdenes de personal.

¥ C.C.A Art. 87
0 C.C.AA. Art. 5-3.



“3°. Nadie se explica como Sefiores Ministro y director de la policia, como
hace escasos 3 meses, se me CONDECORO:

a) Por SERVICIOS DISTINGUIDOS categoria A y MEDALLA AL
VALOR; vy,
b) Soy el piloto que posee el RECORD NACIONAL de mayor

hectariaje de CULTIVOS ILICITOS DESTRUIDOS.

“Se me retire de programacion de vuelo, bajo el exiguo argumento de que
pedi la minima y necesaria proteccion aérea, mediante el servicio de
ESCOLTAS en HELICOPTEROS como venia sucediendo.

“4°, He estado DISPONIBLE y presentdndome a diario, en el FONDO
ROTATORIO y en el AEROPUERTO, sin resultados positivos e
inexplicables, segun las normas del contrato celebrado entre las partes.

“5°, Me vinculé al programa de la Policia desde agosto de 1994, y he
demostrado ser un piloto idoneamente capacitado para servir a mi Paisy a
la Policia, pues de lo contrario no se me habria condecorado al valor, ni
tendria el record de mayor hectarias (sic) fumigadas.

“Creo que el pago al desempefio de una labor eficiente no es retirarme de
vuelo y menos aun, incumplir los términos (sic) del contrato, que le sale
gravosisimo (sic) a la NACION pues no he sido yo el que di los motivos o
incumpli el contrato que por lo deméas vale mas de TREINTA Y CINCO
MILLONES DE PESOS ($35.000.000.00).

“6°. El incumplimiento del contrato por parte de la POLICIA me esta
GENERANDO unos perjuicios insolitos, pues actualmente se me tiene
viviendo la INCERTIDUMBRE de saber si se va 0 no a continuar utilizando
mis servicios, ya que no se han se han dignado HACERME SABER cual
es la determinacidén adoptada bien: Mediante un Acto administrativo o una
Notificacion respectiva.

“Tengo una familia y unas obligaciones que atender y lo Unico que he
hecho es ajustarme a la legalidad y a una correcta prestacion del servicio
aéreo.

“7°. Jamas me he negado a prestar el servicio y he ejecutado las
fumigaciones asignadas, y estimo que no constituye causal de terminacion
de mi contrato PEDIR la MINIMA prestacion de la Seguridad Aérea que la
policia venia suministrando.

“8°. Las autoridades de la republica han sido instituidas para proteger a
TODAS las personas en Colombia en su VIDA y cual es la proteccion que
respetuosamente he solicitado?, NO OTRA que la de dar cumplimiento a
un MANUAL regulado por la misma POLICIA NACIONAL.

“9°, Conforme al principio de IGUALDAD debo recibir el mismo trato del
resto del personal de vuelo y gozar de los mismos derechos y
oportunidades SIN DISCRIMINACION.



“10°. EIl trabajo es un derecho que goza en todas sus formas vy
modalidades de la especial proteccion del Estado y toda persona tiene
derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas.

“11°. Es de publico conocimiento de ustedes como autoridades, saber que
el Estado debe responder patrimonialmente por los dafios antijuridicos que
le sen imputables, causados por accion u omision de las autoridades
Publica.

“12°. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo puede suspender los
efectos de aquellos actos administrativos impugnables.

“13°. La Constitucion ES NORMA DE NORMAS y en caso incompatible
entre la constitucion y cualquier otro tipo de normas o leyes PREVALECE
ESTA.

“14°. La Policia Nacional debe definir a mas tardar a los tres dias
posteriores al recibo de la presente, sobre mi asignacion de vuelo”.

Como se puede apreciar, a lo largo de los numerales transcritos no se consigna
solicitud alguna que pueda dar lugar a la ocurrencia del alegado, por el

demandante, silencio administrativo negativo.

Por su parte, los numerales 1° y 15 de esa misma comunicacion, que resultan ser
los Unicos en los cuales puede descubrirse una peticion, fueron formulados en los

siguientes términos:

“... de la manera mas cordial y atenta, les:
“SOLICITO:

1°. Se sirvan dar Extricto (sic) cumplimiento al Contrato 008 A/95 otorgado
con el suscrito, en mi condicion de PILOTO DE AVIONES TURBO
TRUSH, asignandome a la BASE DE SAN JOSE DEL GUAVIARE, en
donde he venido trabajando bajo las 6rdenes del servicio aéreo de la
Policia, habiendo realizado el ultimo turno de trabajo el dia 9 de mayo/95,
e intempestivamente sido interrumpido por 6rdenes del Coronel
LEONARDO GALLEGO, sin justa causa, bajo el supuesto de que debia
acudir a su oficina para replantear la SEGURIDAD AEREA a causa de que
los HELICOPTEROS INDISPENSABLES para el servicio de ESCOLTA de
los aviones habian decidido que no continuarian protegiendo al personal
de fumigacién de TURBO TRUSH por considerar ellos que corrian un
RIESGO MUY ALTO, contraviniendo las normas del MANUAL DE
OPERACION DE LA FUMIGACION denominado UNISA SEGAR # 0605
aprobado por el Jefe de la UNIDAD del servicio aéreo TC RIGOBERTO
OJEDA P.".

(--)

“15°. Conforme a su denominacion, naturaleza y objeto, la Policia Nacional
esta obligada a pagarme la suma de TREINTA Y TRES MILLONES



SEISCIENTOS MIL PESOS MCTE- ($33.000.000.00) para el caso de no
restablecerme en la prestacion de los servicios en la forma pactada, junto
con los PERJUICIOS de orden MATERIAL (Lucro CESANTE y DANO
EMERGENTE) y de orden MORAL generado en mi contra y el de mi
familia”.

Al respecto cabe sefialar, de un lado, que la forma confusa y vaga en que se
encuentra formulada la primera solicitud, dificulta en extremo concluir que ante la
falta de respuesta por parte de la Administracion, realmente se hubiere podido
configurar el silencio administrativo negativo en cuya virtud se hubiere adoptado
una decision adversa a su contenido y, de otro lado, que el sentido y la naturaleza
misma de la peticidén, en cuanto se encamina a solicitar que la entidad contratante
cumpla con sus obligaciones contractuales, tampoco permite la configuracion del
silencio administrativo mediante un acto ficto o presunto que generare efectos
juridicos contrarios a los intereses del peticionario, susceptible de ser anulado en
sede judicial, como quiera que una respuesta a dicha peticion no seria suficiente

para derivar de ella efectos juridicos relevantes.

En efecto, el hecho de que el contratista solicite -como aqui lo pidi6-, que la
entidad contratante cumpla con sus obligaciones contractuales, no resulta
suficiente para que acerca de esa tal solicitud se pueda adoptar una decisién -ora
a través de acto administrativo expreso, ora a través de acto administrativo ficto o
presunto-, puesto que la fuente de las obligaciones cuyo cumplimiento se solicita
no estara en la resolucion que se adopte frente a la peticidn, sino en el contrato

validamente celebrado.

Ademas la decision que se pudiere adoptar al respecto tampoco tendra la
virtualidad necesaria para concluir que con arreglo a la misma la entidad
contratante ha cumplido o, por el contrario, ha violado sus compromisos
contractuales, puesto que seran la ejecucion material y efectiva del contrato, junto
con las pruebas que se aporten acerca de tales hechos, las Unicas que realmente
permitiran concluir, con conviccion, si cada una de las partes del contrato satisfizo,
0 no, en debida y oportuna forma, las prestaciones a las cuales se obligé,
independientemente de que al respecto existan manifestaciones -expresas o
fictas-, indicando que esa parte ha decidido cumplir el contrato o que no
continuara ejecutandolo, puesto que, sin desconocer totalmente el valor probatorio
gue tales manifestaciones pudieren llegar a tener durante el juzgamiento del

cumplimiento contractual, la verdad -se insiste en ello-, mas que tales



manifestaciones -que bien podrian quedarse en el terreno puramente formal-, sera
el proceder observado por cada parte del contrato, frente a sus respectivas
obligaciones, el que permitira establecer si esos compromisos han sido honrados

en la forma y oportunidad estipuladas, o no.

Respecto del numeral 15 transcrito, se destaca que aunque efectivamente no
contiene una solicitud sino una afirmacion, aun si en gracia de discusion, se
entendiere que de su contendido se pudiera desprender una verdadera peticion, lo
cierto es que, tal como se expuso, para la época en que el actor acudio a esta
Jurisdiccion, aun no habia transcurrido el término previsto en el articulo 25-16 de

la Ley 80 de 1993, para la configuracién del respectivo silencio administrativo.

Todas las anteriores son, en consecuencia, las razones que llevan a la Sala a
considerar improspera la pretension primera de la demanda, por medio de la cual
se deprecO ante esta Jurisdiccion la declaratoria de la existencia del silencio
administrativo negativo respecto de la peticion de cumplimiento del contrato No.
008A de 1995.

Precisa la Sala que no comparte la apreciacion del Tribunal a quo, segun la cual el
alegado silencio administrativo negativo no se habria configurado por cuanto la
entidad demandada habria dado respuesta a la peticion que le elevo su
contratista, antes del vencimiento de los tres meses consagrados en el articulo 40
del C.C.A., sencillamente porque si bien la parte demandada alleg6 al expediente,
con la contestacion de su demanda, el documento contentivo de la decisién que
aguella habria adoptado frente a la peticion elevada por el hoy demandante (oficio
002504 del 12 de julio de 1.995, fls. 83-84 y 152-153 c.2), no €s menos cierto que
en el expediente no aparece constancia alguna de que el peticionario y a la vez
destinatario de la resolucién de su solicitud, hubiere sido notificado en debida

forma acerca de tal decision.

En esas circunstancias, cabe precisar que la decision que formalmente hubiere
expedido la entidad estatal contratante, con el fin de atender la peticion elevada
por su contratista, sélo habria tenido la virtualidad de interrumpir el plazo
consagrado como requisito para la configuracibn del silencio administrativo
negativo, en cuanto hubiere sido debidamente notificada al peticionario, dentro del
término de los tres (3) meses siguientes al recibo de la solicitud inicial, notificacion
que debe realizarse de manera personal o por edicto, con el lleno de las



exigencias consagradas en la ley para el efecto, de conformidad con los dictados
de los articulos 44 y 45 del C.C.A., todo lo cual debe probarse, de manera regular

y oportuna, dentro del correspondiente proceso judicial.

De otra manera resulta claro que la falta de notificacion o la notificacion irregular
de la decisidon con la cual se pretende resolver la peticion correspondiente, impide
qgue tal resoluciéon genere efectos legales, por asi mandarlo el articulo 48 del
C.C.A., de suerte que su sola expedicion no interrumpe el término consagrado en

la ley como requisito para la configuracion del silencio administrativo negativo.

Puesto que la tercera pretension del demandante es consecuencial respecto de la
anterior, la no prosperidad de ésta comporta idéntico destino para aquella. En

efecto tal pretension fue formulada dentro del siguiente tenor:

“TERCERA: Como consecuencia de la declaratoria de anulaciony a
titulo de restablecimiento en el DERECHO VIOLADO: se DECLARE
gue la NACION COLOMBIANA (MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
NACIONAL Y FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL)
incumplieron (sic) el contrato No. 008A de 1995, suscrito con el Capitan
BERNARDO NINO INFANTE.” (Sin negrillas en el original).

El caracter consecuencial de esta pretension fue expresamente afirmado por el
recurrente en el escrito contentivo de la sustentacion del recurso de apelacion

interpuesto, en los siguientes términos:

“En relacion con la pretension tercera sobre restablecimiento del
derecho violado, la que juridicamente seria resultado de la
pretension segunda, el Tribunal la estudia defectuosamente repitiendo
los mismos exiguos argumentos aducidos al negar el silencio
administrativo”. (Se destaca).

Lo anterior evidencia que a través de la pretension transcrita se hizo una solicitud
que seria consecuencia de la demanda de nulidad del acto administrativo que
supuestamente habria sido resultado del silencio administrativo negativo,
contenida en la pretension segunda, pero aun si se le entendiera como una
pretension autbnoma relativa a la declaratoria de incumplimiento del contrato por
parte de la demandada, se tiene que tal suplica tampoco habria de prosperar, toda
vez el actor, en quien recae la carga de la prueba®!, no logré acreditar que se

hubiese presentado la “extralimitacion de funciones, el desvio de poder y la

“C.deP.C,,art. 177.



omisién en el ejercicio de los deberes” que alegd en la demanda, a lo cual se
aflade que del examen del contrato en cuestion, a diferencia de lo alegado por el
actor, no se evidencia que en el mismo se hubiere estipulado una obligacién
especifica relativa a un nimero minimo de horas de vuelo que inexorablemente
debian serle asignadas al contratista, sino que, por el contrario, de su contenido se
desprende solamente la obligacion de disponibilidad del contratista que este
asumié para con la entidad contratante para la realizacion de las tareas y “plan de
trabajo establecido por la Policia Nacional”. Por tanto, se denegara la pretension.

La cuarta pretension dice relacion al monto y los rubros de la condena “a titulo de
responsabilidad derivada” del supuesto incumplimiento del contrato. Sin embargo,
del analisis de los elementos aportados, se concluye que, tal como lo sostuvo el
Tribunal de instancia, no obra en el expediente prueba que acredite el

incumplimiento contractual endilgado por el demandante.

En efecto, después de una labor de interpretacion de la demanda, aun al
considerar que la comentada pretension tercera no debe tenerse como
consecuencial sino como pretension principal y autbnoma, encaminada a obtener
la declaratoria de incumplimiento del contrato por parte del Fondo Rotatorio de la
Policia, aun asi resulta inevitable tener que confirmar la misma conclusién que
adopt6 el a quo, por cuanto efectivamente el actor no prob6 en el proceso que
hubiese ocurrido un incumplimiento contractual juridicamente relevante por parte

de la entidad contratante demandada.

Ciertamente, en el hecho 8 de la demanda se lee:

“El 10 de mayo de 1.995, de manera ABSURDA, el propio interventor del
contrato O008A de 1.995 TC JOSE LEONARDO GALLEGO
CASTRILLON, desconociendo las obligaciones que le imponia la
clausula octava (8) del mismo, consistente en verificar la realizacién del
objeto del contrato hasta su terminacién, obrando de manera grave e
imputable a la Policia Nacional, omite dar aplicacion a lo ordenado en el
manual de seguridad aérea UNISA - SEGAR No. 0605 aprobado por la
misma institucion para garantizar la operacion idénea y la seguridad de
los pilotos de los aviones encargados de la fumigacion aérea en la
erradicacion de los cultivos que producen adiccion fisica o psiquica, y
por si y ante si da la orden inconsulta de retirar inmediatamente los
helicopteros que les servian de escoltas a estos, consumando con su
irresponsabilidad el incumplimiento del contrato 008A de 1.995, y
perjudicando la vida del personal de vuelo y generando un riesgo mayor
a los aviones Turbo Trush T-65 de la policia”.



Mas adelante, en el hecho 30, sostiene el demandante:

“Es un hecho cierto y demostrable que por disposicion del Ministerio del
Medio Ambiente y también de la Procuraduria Regional, debe estar
presente en la operacion de aspersion aérea, un representante de cada
una de esas entidades, haciendo parte de la tripulacion de los
helicopteros escolta pues sin el anterior requisitos no se da
cumplimiento a la ley”.

De lo anterior se tiene que el actor, para probar su dicho, debié acreditar, al
menos: i) la existencia del contrato 008A de 1.995; ii) la existencia y contenido del
Manual de Seguridad; iii) su incorporacion al referido contrato; iv) la supuesta
orden del 10 de mayo de 1.995, y v) las alegadas disposiciones del Ministerio del

Medio Ambiente y de la Procuraduria General de la Nacion.

De las pruebas aportadas al expediente se tiene que:

- Efectivamente se acredito el contrato estatal mencionado, pero de su revision se
observa que la clausula octava sélo hace referencia genérica a las funciones del
interventor; que su objeto lo constituye “la operacién de las aeronaves de la Policia
Nacional asignadas a la Direccion Antinarcéticos en los diferentes sitios del
territorio nacional donde estos se requieran y capacitar a un personal de la Policia
Nacional para que se desempefie idoneamente como piloto de aviones Turbo
Trush”, pero igualmente resulta claro que en su contenido no hace ninguna alusion
o referencia al manual de seguridad aérea, ni se incorpora en su objeto, ni menos

en las correspondientes obligaciones contractuales de las partes.

- En cuanto a la existencia y contenido del manual, aportdé el actor fotocopia
simple, por ende sin valor probatorio de conformidad con los dictados del articulo
254 del C. de P. C., de un documento remitido por el Jefe de Seguridad Aérea al
Jefe de la Unidad de Servicio Aéreo de la Policia, en el que se lee: “Me permito
enviar a mi coronel las recomendaciones sobre fumigacion aérea por parte de los

pilotos de la Policia Nacional”.

A folio 167 del c. 2 obra, como prueba solicitada por el actor, el oficio suscrito por

Jefe de la Division de Servicio Aéreo de la Policia, en el que se lee:

“la Seccién de Seguridad Aérea del esta Division no posee en la
actualidad un Manual de Seguridad Aérea que indique u ordene
procedimientos sobre esta materia, sino que, por medio de un analisis



de cada caso en particular expuesto en Comité de Seguridad, o por
consideracion del mando Institucional y recomendaciones de la oficina
mencionada, se manejan los aspectos de seguridad de la Division. A
través del desarrollo del Servicio Aéreo se han elaborado proyectos de
manual, pero hasta la fecha ninguna ha sido aprobado por la Direccion
general de la Policia”.

A folio 249 del c. 2 obra la respuesta del Ministerio del Medio Ambiente al oficio

solicitado como prueba por la parte demandante; alli se dice:

“En relacion con su comunicacion de la referencia, mediante la cual
solicita a este Ministerio certificar desde qué fecha se ordend que la
operacion de fumigacion de cultivos ilicitos debe ir un funcionario de
esta Entidad a fin de que se verifique sobre la correcta aplicacién del
veneno, me permito precisar lo siguiente:

La Direccion Ambiental sectorial de este Ministerio nos ha informado
que la labor que ha cumplido esa Direccion es la de reconocimiento de
la zona, a fin de determinar con precision la ubicacion de los cultivos
ilicitos, su extensiébn, medio circundante, caracteristicas, riegos
potenciales, aprovechamiento y existencia de cultivos tradicionales y su
localizacion, paso este que es previo a la fumigacion. “

A folio 264 del c. 2, obra la respuesta del Procurador del Guaviare al oficio
solicitado como prueba por el actor. En dicho documento se dice que segun lo
dispuesto por el Consejo Nacional de Estupefacientes, mediante resolucion 0001
del 11 de febrero de 1.994, “la destruccion de los cultivos ilicitos se hace con la
presencia entre otras autoridades de un delegado del Ministerio Publico y

Procuraduria Provincial”.

- El actor no acredito la orden que segun lo dicho en la demanda, habria emitido el
interventor del contrato el dia 10 de mayo de 1.995. Por el contrario, obra a folio
68 del c. 2 un oficio suscrito por el Jefe de Operaciones Aéreas base aérea El
Dorado, dirigido al Jefe de la Divisién de Servicio Aéreo, en cual se afirma que el

demandante y el Capitan German Pineda:

“... salieron el dia 090595 para la Base aérea de San José con el fin de
cumplir labores de fumigacion en los aviones Turbo Trush, donde
deberian de permanecer hasta el dia 160595 segun lo acordado con
todos los pilotos de éste equipo; en horas de la tarde del dia 090595 le
informaron al Comandante de la base Aérea de san José, que no iba a
fumigar porque no tenia las suficientes medidas de seguridad para
cumplir con esta mision y se regresaron al dia siguiente 100595 a
Bogota en avion comercial ... Cabe anotar que hasta la presente los
dos sefiores no han hecho la presentacién para informarme el motivo
del abandono del servicio que prestaban, las causas que llevaron a esto



0 si recibieron alguna orden superior para actuar de esta forma. Si
observamos las medidas de seguridad que se les ofrecian a éstas
personas eran las mejores ya que se encontraban cinco (5) helicopteros
disponibles para esta mision, personal de antinarcéticos y se habia
solicitado apoyo al personal del ejército”.

Por el contrario, aparecen en el proceso varios actos administrativos, que si bien
fueron expedidos con posteridad a la presentacion de la demanda, también lo
fueron con anterioridad a la notificacion del auto admisorio a la entidad
demandada y cobran importancia, porque tienen que ver con el incumplimiento
contractual, en cuanto de ellos se desprende que quien realmente incumplid,
dando lugar a la correspondiente declaratoria de caducidad, fue el hoy
demandante. Tales actos administrativos se encuentran en firme, se encuentran
amparados por la presuncién de legalidad y no existe prueba en el expediente que
indigue que hubieren sido suspendidos o anulados por la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo.

Finalmente, la Sala habra de declarar probada la excepcion propuesta por el
apoderado de la Nacion-Ministerio de Defensa, toda vez que, efectivamente, el
asunto bajo estudio se refiere a la controversia derivada del contrato suscrito entre
un establecimiento publico y un particular, asunto frente al cual la Nacién, en

cuanto persona juridica, resulta ser totalmente ajena.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Tercera, en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,

FALLA

PRIMERO.- Confirmase la sentencia apelada, esto es, la proferida por la Seccion

Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 16 de octubre de 1.997.

SEGUNDO.- Declarase probada la excepcion de Falta de Legitimacion Pasiva,

propuesta por la Nacién - Ministerio de Defensa.

TERCERO.- En firme esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal

de origen para lo de su competencia.



COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RUTH STELLA CORREA PALACIO MAURICIO FAJARDO GOMEZ

Presidente de la Sala

ALIER E. HERNANDEZ ENRIQUEZ ENRIQUE GIL BOTERO

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Aclaré Voto

ACLARACION DE VOTO DEL DR. RAMIRO SAAVEDRA

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO - Diferente a silencio administrativo
positivo / SILENCIO ADMNISTRATIVO POSITIVO - Diferente a silencio
administrativo negativo

Considero que el silencio administrativo negativo, no da lugar al surgimiento de un
acto administrativo asi se diga que es presunto, porque en este caso no se asume
ni se presume ninguna modificacion en la situacién juridica del administrado, la
cual continta siendo la misma que ostentaba cuando elevo la peticion frente a la
Administracion, sin que surja para él obligacién alguna, y sin que se radique en
cabeza suya ningun derecho, como si sucede en el evento del silencio
administrativo positivo, en el que surge un verdadero acto, decisidbn mediante la
cual se entiende que la Administracion concedié o resolvid favorablemente lo
pedido, lo cual se traduce en el surgimiento de un derecho en cabeza del
peticionario, que éste puede ejercer aun frente a la misma Administracion, es decir
gue en este evento, si se produce una modificacion de la situacién juridica del
administrado y por lo tanto, se puede afirmar que, al operar el silencio
administrativo positivo, surge un acto ficto o presunto. En cambio, en el caso del
silencio administrativo negativo, simplemente se trata de una solucion creada por
el legislador, conforme a la cual si transcurrido el plazo por él estipulado sin que se
haya notificado en debida forma respuesta al peticionario, bien sea ante la primera
peticion o frente a un recurso interpuesto en via gubernativa, surge el derecho del
interesado de acudir ante la jurisdiccién contencioso administrativa, a fin de que
sea ésta quien decida la procedencia de su peticion o del recurso.

SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO - / ACTO ADMINISTRATIVO
PRESUNTO - Efecto / ACTO ADMINISTRATIVO FICTO - Efecto / ACTO



ADMINISTRATIVO FICTO - Via gubernativa. Improcedencia / ACTO
ADMINISTRATIVO PRESUNTO - Via gubernativa. Improcedencia / VIA
GUBERNATIVA - Acto presunto. Improcedencia

Precisamente como se trata de un beneficio creado a favor del administrado,
(silencio administrativo negativo) la ley no le impone un plazo maximo para acudir
a la jurisdiccion, lo que puede hacer en cualquier momento una vez transcurrido el
plazo legal para que se configure el silencio administrativo negativo, siempre y
cuando la Administracion no haya cumplido con su deber de resolver en forma
expresa. Por la anterior razén, considero que no es procedente afirmar que, contra
el “acto ficto” que surge frente a la peticion inicial del administrado, pueden
interponerse los recursos de via gubernativa, puesto que si la Administracién no
resolvio esa peticion inicial, no tiene sentido que el administrado se dirija a ella una
vez mas, a través de la interposicion de los referidos recursos; no es ese el sentido
de la ley, que lo que quiere es facilitarle al afectado su acceso a la jurisdiccion, una
vez la Administracion ha incurrido en una conducta omisiva, de silencio, frente a la
solicitud del administrado. Considero que, no obstante la aparente contradiccion
que surgid entre las normas de la primera parte del Codigo Contencioso
Administrativo relativas al silencio administrativo negativo, que contemplan la
procedencia de la interposiciébn de recursos de via gubernativa contra el “acto
presunto”, y el contenido del articulo 135 del mismo Cdédigo, conforme al cual “el
silencio negativo frente a la primera peticion también agota la via gubernativa”, la
interpretacion debe favorecer a la intencion ultima del legislador, a la hora de
establecer esta ultima disposicion; intencién que no es otra que la de relevar al
administrado de tener que dirigirse nuevamente ante la Administracion que
desatendié sus peticiones, permitiéndole en cambio, acudir directamente a la
jurisdiccion.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ
Bogota, D. C., ocho (8) de marzo de dos mil siete (2007)
Radicacién numero: 25000-23-26-000-1995-01143-01(14850)
Actor: BERNARDO NINO INFANTE

Demandado: FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL

Comparto la decision adoptada en la providencia de la referencia, en cuanto
confirmd la denegatoria de las pretensiones y declar6 probada la excepcion de
falta de legitimacion en la causa por pasiva; no obstante, considero necesario
aclarar mi voto, para hacer precision en torno al punto del silencio administrativo.

En efecto, considero que el silencio administrativo negativo, no da lugar al
surgimiento de un acto administrativo asi se diga que es presunto, porque en este



caso no se asume ni se presume ninguna modificacion en la situacion juridica del
administrado, la cual continla siendo la misma que ostentaba cuando elevé la
peticion frente a la Administracion, sin que surja para €l obligacion alguna, y sin
gue se radique en cabeza suya ningun derecho, como si sucede en el evento del
silencio administrativo positivo, en el que surge un verdadero acto, decision
mediante la cual se entiende que la Administracion concedi6 o0 resolvio
favorablemente lo pedido, lo cual se traduce en el surgimiento de un derecho en
cabeza del peticionario, que éste puede ejercer aun frente a la misma
Administracion, es decir que en este evento, si se produce una modificacion de la
situacion juridica del administrado y por lo tanto, se puede afirmar que, al operar el
silencio administrativo positivo, surge un acto ficto o presunto.

En cambio, en el caso del silencio administrativo negativo, simplemente se
trata de una solucion creada por el legislador, conforme a la cual si transcurrido el
plazo por él estipulado sin que se haya notificado en debida forma respuesta al
peticionario, bien sea ante la primera peticion o frente a un recurso interpuesto en
via gubernativa, surge el derecho del interesado de acudir ante la jurisdiccion
contencioso administrativa, a fin de que sea ésta quien decida la procedencia de
Su peticion o del recurso.

Precisamente como se trata de un beneficio creado a favor del administrado,
la ley no le impone un plazo maximo para acudir a la jurisdiccion, lo que puede
hacer en cualquier momento una vez transcurrido el plazo legal para que se
configure el silencio administrativo negativo, siempre y cuando la Administracion
no haya cumplido con su deber de resolver en forma expresa.

Por la anterior razén, considero que no es procedente afirmar que, contra el
“acto ficto” que surge frente a la peticion inicial del administrado, pueden
interponerse los recursos de via gubernativa, puesto que si la Administracién no
resolvio esa peticion inicial, no tiene sentido que el administrado se dirija a ella una
vez mas, a través de la interposicion de los referidos recursos; no es ese el sentido
de la ley, que lo que quiere es facilitarle al afectado su acceso a la jurisdiccion, una
vez la Administracion ha incurrido en una conducta omisiva, de silencio, frente a la
solicitud del administrado.

Considero que, no obstante la aparente contradiccion que surgio entre las normas
de la primera parte del Cédigo Contencioso Administrativo relativas al silencio
administrativo negativo, que contemplan la procedencia de la interposicion de
recursos de via gubernativa contra el “acto presunto”, y el contenido del articulo
135 del mismo Caodigo, conforme al cual “el silencio negativo frente a la primera
peticion también agota la via gubernativa”#?, la interpretacion debe favorecer a la
intencion dltima del legislador, a la hora de establecer esta Ultima disposicion;
intencién que no es otra que la de relevar al administrado de tener que dirigirse
nuevamente ante la Administracion que desatendid sus peticiones, permitiéndole
en cambio, acudir directamente a la jurisdiccion.

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA.

42 Contradiccion surgida a partir de la declaratoria de inexequibilidad de los articulos del Decreto 2304 de
1989 que reformaron la primera parte del Codigo Contencioso Administrativo, pero que dejo por fuera el
articulo 135, que también habia sido modificado en concordancia con aquellos. Sentencia de la Corte
Suprema de Justicia, del 20 de junio de 1990, citada en la Sentencia objeto de esta aclaracion.
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