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ASUNTO SILENCIO ADMINISTRATIVO EN LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS
AMBIENTALES.

Dada la importancia que reviste el tema del asunto para esta Secretaria se procede a
su analisis en el marco de la naturaleza y competencias de las Leyes 1437 de 2011 y 19

de 2012, para comprender su aplicacion en el campo del Derecho Administrativo
Ambiental.

SILENCIO ADMINISTRATIVO LEY 1437 DE 2011

La Ley 1437 del 18 de enero de 2011, por la cual se expidié el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en los articulos 84 y 85 —Silencio
Positivo- prescribe:

“Articulo 84 Silencio positivo. Solamente en los casos expresamente previstos en
disposiciones legales especiales, el silencio de la administracion equivale a
decision positiva. Los términos para que se entienda producida la decision
positiva comienzan a contarse a partir del dia en que se presento la peticion o
recurso. El acto positivo presunto podrd ser objeto de revocatoria directa en los
términos de este Codigo.

Articulo 85. Procedimiento para invocar el silencio administrativo positivo. La
persona que se hallare en las condiciones previstas en las disposiciones legales
qgue establecen el beneficio del silencio administrativo positivo, protocolizaran /a
constancia o copia de que trata el articulo 15, junto con una declaracion jurada
de no haberle sido notificada la decision dentro del término previsto.
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La escritura y sus copias auténticas producirdn todos los efectos legales de la
decision favorable que se pidid, y es deber de todas las personas y autoridades
reconocer/a asi.

Para efectos de la protocolizacion de los documentos de que trata este articulo
se entenderd que ellos carecen de valor econdmico.”

La Administracién dentro del marco del Estado Social de Derecho esté en la obligacion
de dar respuesta oportuna, clara, concreta y de fondo a las solicitudes presentadas por
los ciudadanos, pero sucede, que la omisién de la administracion al no responder
oportunamente los requerimientos de los ciudadanos, los supedita a quedar
indefinidamente a la espera de una respuesta para resolver sus intereses, en tal virtud,
vulnera uno de los fines esenciales del Estado como es garantizar la efectividad de los
derechos, habida cuenta, el legislador instituye la figura del Silencio Administrativo
como herramienta que soluciona el mutismo de aquella y concreta el derecho en
cabeza del peticionario. De tal modo, y en lo que hace al silencio administrativo
positivo, entrafia no solo una ficcién para fines procesales sino que cumple en beneficio
del administrado la resolucion positiva de su peticion. En este sentido, la voluntad de la
administracién queda sustituida de forma directa por ministerio de la misma Ley.

DECRETO LEY 19 DEL ENERO 10 DE 2012

El Decreto Ley 19 del 10 de enero de 2012, por el cual se dictaron normas para
suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y trémites innecesarios existentes en
la Administracién Publica, se ocupa del Silencio Administrativo Positivo en materia
ambiental en los siguientes términos.

"Articulo 35. Solicitud de Renovacion de Permisos, Licencias o Autorizaciones.

Cuando el ordenamiento juridico permita la renovacicn de un permiso, licencia o
autorizacion, y el particular la solicite dentro de Jos plazos previstos en la
normatividad vigente, con el lleno de la totalidad de requisitos exigidos para
este fin, la vigencia del permiso, licencia o autorizacion se entenders prorrogada
hasta tanto se produzca la decision de fondo por parte de la entidad
competente sobre dicha renovacion.

Si no existe plazo legal para solicitar la renovacion o prorroga del permiso,
licencia o autorizacion se entenders prorrogada hasta tanto se produzca Iz
decision de fondo por parte de la entidad competente sobre dicha renovacion.
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Si no existe plazo legal para solicitar la renovacion o prorroga del permiso,
licencia o autorizacion, ésta deberd presentarse cinco dias antes del vencimiento

del permiso, licencia o autorizacion, con los efectos sefialados en el inciso
anterior.”

Conforme al articulo 150 Constitucional corresponde al Congreso hacer las leyes, por
medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

sl

2. Expedir codigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones.

=)

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la
necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades
deberdn ser solicitadas expresamente por el Gobierno y su aprobacion requerird
la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Cémara.

El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos
leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir codigos, leyes estatutarias,
organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para
decretar impuestos.”

Por via jurisprudencial se ha establecido como caracteristica principal de un cédigo la
de ser “un conjunto de normas que regulan de manera completa, sistemdtica y
coordinada las instituciones constitutivas de una rama del derechd’. De tal suerte, que
por disposicion directa del legislador los codigos son competencia exclusiva y
excluyente del Congreso de la Republica, asi esta prohibido constitucionalmente por el
numeral 10 del articulo 150, en consonancia con el numeral 2 del mismo articulo, a las
demas autoridades del poder publico expedirlos, adicionarios 0 modificarlos. De alli,
que si un precepto normativo cambia su esencia o la modifica, es decir, si tiene tal
envergadura que compromete su estructura normativa, necesariamente la reforma
tiene que realizarse mediante la ley y no por el mecanismo de las facultades
extraordinarias.

En lo que toca con las facultades extraordinarias concedidas por el Congreso al
Presidente de la Republica debe observarse con rigor y nitidez los requisitos exigidos
por el legislador, los cuales se pueden resefiar asi: (i) n o pueden conferirse para
expedir codigos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes marco, ni decretar impuestos,
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Y en general para regular asuntos que tenga reserva exclusiva del Congreso; (ii) la
aprobacion

de la Ley habilitante requiere de la mayoria absoluta de los miembros de una y otra
camara; (ii) el Congreso no puede otorgarlas motu proprio, sino que deben ser
expresamente solicitadas por el Gobierno, ya sea por el Presidente de la Republica o
por uno de sus ministros; (iv) el término maximo por el cual pueden conferirse es de
seis meses; (v) sélo pueden otorgarse cuando la necesidades lo exija o por razones de
conveniencia puablica; (vi) el Congreso conserva la potestad de modificar en cualquier
tiempo y por iniciativa propia los decretos distados por el Gobierno en uso de sus
facultades extraordinarias; y finalmente, (vii) las facultades deben ser claras y precisas.

En el caso concreto de la Ley 19 de 2012 por disposicion del Congreso de Colombia, en
el paragrafo 1° del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictaron normas
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos
de corrupcion y la efectividad del control de /a gestion publica”, se ordend:

"Pardgrafo 1°. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 10 del articulo
150 de la Constitucion Politica, revistese al Presidente de Ja Republica de
precisas facultades extraordinarias para que en el término de seis meses,
contados a partir de /a fecha de la publicacion de /a presente ley, expida normas
con fuerza de ley para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y
tramites innecesarios existentes en la Administracion Publica.

Pardgrafo 2°. Las facultades extraordinarias atribuidas en e/ presente articulo no
seran aplicables respecto de tramites relacionados con licencias ambientales. ”

Como ya se explicd, las facultades extraordinarias conferidas al Sefior Presidente para
expedir el Decreto Ley 19 de 2012 estan gobernadas por las reglas de que trata el
numeral 10 del articulo 150, en otras palabras, por el mecanismo de la delegacién de la
funcién legislativa, por lo que, resulta cierto afirmar que es un decreto con fuerza de
ley expedido excepcionalmente, esto es, expedido en circunstancias extraordinarias y
pro tempore, restringido a la materia precisa que le sefiala la ley habilitante, tienen la
fuerza normativa para derogar, modificar o adicionar leyes ordinarias y de ahi las
demas normas de inferior jerarquia, pero no conllevan un poder amplio al grado de
modificar cédigos como lo sefialamos lineas atras.

En la materia analizada resulta inequivoco que el imperativo juridico del articulo 35 del
Decreto Ley 19 de 2012, no tiene la fuerza vinculante de modificar los articulos 84 y 85
del Silencio Positivo de la Ley 1437 de 2011 Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, que crea la ficcién de un acto administrativo
gusce {atgi)slgequee ger recury d%_@gndado ante la ]UIS cmn 0 revocado directamente
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en sede administrativa, por ende, debe ser protocolizado. Asi las cosas, quien aduzca
que se ha producido dicho silencio en su favor debe observar tales ritualidades para

hacer valida su pretension y de paso para que la Administracién en ejercicio de sus
atribuciones se pronuncie sobre el particular.

El articulo 35 del Decreto Ley 19 de 2012, origina el silencio administrativo positivo en
materia ambiental anotando que ignoré las sentencias de la Corte Constitucional C-
328/1995 y 431/2000 proferidas sobre este aspecto singular, jurisprudencia que no ha
sufrido cambios o modificaciones, de tal forma, existe un precedente vertical sentado
por drganos jurisdiccionales de superior rango que genera fuente formal de derecho,
pues, crean reglas juridicas acerca de cémo debe interpretarse el ordenamiento,
naturaleza que las dota de fuerza vinculante, ante esta fuerza, la autoridad
administrativa debera preferir aquella que tenga respaldo en las decisiones de los

6rganos de justicia investidos de la facultad constitucional de unificacién de
jurisprudencia. (art. 102 C.P.Ay C.A.)

Con el propdsito de consolidar la posicidon en tan delicado aspecto, esta Direccidn
comparte y se atiene a las decisiones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
sobre el silencio administrativo positivo contenidas en el Concepto Juridico 14304 del
17 de mayo de 2013, que se funda en las posturas jurisprudenciales de la Corte

Constitucional, Sentencias C-328 de 1995 y 431 de 2000, apartes que por ser de interés
se transcriben como sigue:

"(..) Sobre el silencio administrativo en materia ambiental, la Corte
Constitucional, se ha pronunciado en varias oportunidades, sefialando que el
silencio administrativo se entiende negativo, a continuacion citamos los
siguientes apartes de las siguientes sentencias:

Sentencia C-328 de 1995: "(..) en conclusion, el mecanismo del silencio
administrativo positivo disefiado por el legislador para asegurar la continuidad
del progreso y el acceso de todos a los beneficios del desarrollo, debilita en este
caso particular el cardcter imperativo de los deberes del Estado de proteger el
ambiente sano y los recursos naturales (CP, art. 78, 79 y 80). Pero ademds,
resulta paraddjico para la Corte, que la ineficacia del Estado, consistente en I3
omision en pronunciarse sobre la solicitud de una ficencia ambiental, termine
sancionada con mayor ineficacia, relevande a las autoridades de su deber
constitucional de prevenir y controlar el deterioro ambiental, por lo que la
aplicacion del silencio administrativo positivo en estas condiciones, es
inexequible, al desconocer los mandatos de los articulos 2, 8 79 y 80 de la
Carta Politica (...)”
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Asimismo en la Sentencia C-431 de 2000, considera la Corte Constitucional:

"(..) los efectos perversos que podria originar la aplicacion del silencio
administrativo en relacion con el tema ambiental —como es el de omitir el
estudio ecoldgico-, no permiten reconocerle verdadera legitimidad a los
objetivos que por su intermedijo se pretenden hacer valer: la celeridad y eficacia
en el desarrollo de la funcion administrativa, quedando en entredicho Ia
razonabilidad y proporcionalidad de esta medida legisiativa. [...] En efecto, si
bien es cierto que la utilizacion del silencio administrativo positivo permite
contrarrestar el potencial riesgo de retraso que puedan llegar a suffir los POT en
el proceso de su aprobacion, es evidente que el mismo se satisface a costa del
dario irreversible y permanente que puede sufrir el medio ambiente y, por
contera, los derechos a la vida y a la salud de los coasociados como
consecuencia de no asumirse una politica institucional seria y uniforme que
asegure un manejo sostenible del ecosistema. Para la Corte, el hecho de que se
le reconozca plena garantia a la proteccion ambiental, permitiendo que se surta
el debido control ecoldgico sobre los POT, no elimina ni hace inoperante el
cometido estatal de la eficacia y celeridad en la funcion administrativa, pues el
ordenamiento juridico tiene previstas diversas alternativas de control legal —
derecho de peticion, sanciones disciplinarias Yy acciones contenciosas que,
precisamente, han sido disefiadas para asegurar el cumplimiento de los fines
estatales asignados a los deferentes organismos publicos. A este respecto, no
sobra recordar que, por expreso mandato Superior, los servidores publicos son
responsables ante las autoridades no sdlo por infringir la Constitucion y la ley,
sino también por “"omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”.

Por lo anterior, se concluye que en aquellos casos cuando la autoridad
ambiental competente no se pronuncia en los términos legales dentro del/
procedimiento de licencia ambiental, daria lugar a la aplicacion del silencio
administrativo negativo de conformidad con los pronunciamientos de la Corte
Constitucional sobre el asunto.”

De modo que, el silencio administrativo positivo establece una presuncién o ficcion
legal por virtud de la cual, transcurrido cierto plazo sin resolver la administracién y
producidas ademdas determinadas circunstancias, se entenderad concedida la peticidn,
debe observarse que la voluntad de la administracién queda sustituida directamente
por ministerio de la Ley. En consecuencia, se produce un verdadero acto administrativo
particular y concreto que crea y reconoce derechos. En la generalidad de las peticiones
de las actuaciones ambientales suele suceder que los fundamentos de hecho o de
derecho no estén conformes con el ordenamiento juridico o atenten contra el interés
publico o social, sin olvidar que en decisiones ambientales es requisito sine qua non
que medie la evaluacién y valoracion técnica o cientifica de los impactos ambientales de
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todas las actividades, proyectos y obras sujetas a autorizacién, permiso, concesion y
licencia.

El otorgamiento de la “renovacidér’” o “prorrogd” mediante acto administrativo ficto, de
ninguna manera puede constituirse en una forma de evaluar los impactos ambientales
ni sustituir el deber del Estado de proteger los recursos naturales, mas aun, no le es
dable al ejecutivo por via de facultades excepcionales sustraer la obligacion de
proteccién ambiental mediante decretos con fuerza de ley, en tal dimensién y a causa
de un mandamiento automético de aplicacién del silencio positivo dicho acto presunto
nacera ilegal.

Por consiguiente, es menester dejar claro que la configuracién del silencio
administrativo positivo no puede ir en contra del ordenamiento juridico y que, en este
sentido, no es posible reconocer actos presuntos que contradigan la ley o la
Constitucion, pues resultarian “patentes de corso” que pervivirian pro tempore “hasta
lanto se produzca la decision de fondd’, dejando a la administracién en el terreno
posible de expedir un acto contrario al acto presunto, con la consecuencia, de
suscitarse conflicto ante tales actuaciones posteriores.

Ahora bien, el postulado del referido articulo 35 habilita el silencio administrativo en
materia ambiental “cuando ef ordenamiento juridico permita la renovacion de permisos,
licencias y autorizaciones”. Expresion sobre la cual hay que llamar la atencion amén al
limite del ejercicio de la competencia de las facultades extraordinarias del paragrafo 2°
del articulo 75 de la Ley 1474 de 2011: “Pardgrafo 2°. Las facultades extraordinarias
atribuidas en el presente articulo no serén aplicables respecto de tramites relacionados
con licencias ambientales.”, aspecto que resulta incompatible con el canon del articulo
35 de la Ley 19 de 2012, puesto que aquél ampara y extiende su aplicacion a la
“renovacion de un permiso, licencia o autorizacion”.

Efectuado el analisis sistematico propuesto, queda en evidencia que el enunciado
normativo, articulo 35 de la Ley 19 de 2012, soporta la incidencia y prevalencia de los
criterios (i) jerarquico, ya que hay normas de superior jerarquia a las que debe
sujetarse: Ley 1437 de 2011 y precedente judicial, como ya se indicd vy, (ii) criterios de
especialidad dado que en el consenso de los mandatos del mbito legal y constitucional
ambiental la estructura de la relacién juridica del Silencio Administrativo Positivo, alli
plasmada entre ideales y realidades, resulta gravemente afectada para su aplicacion,
pues no esta conforme al ordenamiento juridico y puede atentar contra el interds
publico o social, por cuenta que no cabe duda que el ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado es un derecho constitucional fundamental que obliga al Estado y a los
particulares a su proteccién y estd consagrado entre los deberes de la persona y del
ciudadano proteger los recursos naturales del pais y velar por la conservacién de un
ambiente sano. Lo que significa que, conforme la sentencia C-328 de 1995: “(...) /a
aplicacion del silencio administrativo positivo en estas condiciones, es inexequible, al
desconocer los mandatos de log articulos 2, 8, 79 y 80 de la Carta Politica
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La presente Directiva debe ser comunicada a cada uno de los Despachos de la

Secretaria Distrital de Ambiente asi como a los servidores publicos para su oportuno
cumplimiento.

ARIA SYSANA MUHAMAD LECILA REVES éﬂ-\Rl‘a/ﬁENTbE

ecretaria Distritajde Ambiente Directora Legal Ambiental

Proyectd. Ma Concepcién Osuna.
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