PUBLICIDAD DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Alcance y desarrollo
normativo / PUBLICIDAD DE ACTOS ADMINISTRATIVOS DE CARACTER
GENERAL - Efectos. Es un presupuesto de eficacia, no de validez del acto /
VALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Alcance. El acto administrativo es
valido desde su expedicién, aun sin haber sido publicado ni notificado /
FALTA DE PUBLICACION O PUBLICACION IRREGULAR DE ACTO
ADMINISTRATIVO DE CARACTER GENERAL - Efectos. No genera la nulidad
del acto, sino su oponibilidad

De acuerdo con lo dispuesto en la Ley 57 de 1985 [articulol], norma aplicable al
Municipio de Candelaria por tratarse de una entidad territorial, la Nacion, los
departamentos y los municipios deben incluir en sus respectivos diarios, gacetas o
boletines oficiales todos los actos gubernamentales y administrativos que la
opinién deba conocer para informarse del manejo de los asuntos publicos, para
ejercer eficaz control sobre la conducta de las autoridades y los demas que, segun
la ley, deban publicarse para que produzcan efectos juridicos. Dicha
disposicion fue reiterada en el articulo 379 del Decreto Ley 1333 de 1986 o Codigo
de Régimen Municipal. Por su parte, el Decreto 01 de 1984 (CCA), vigente para la
eépoca de expedicion del acuerdo demandado, en el articulo 43 sostuvo:
“ARTICULO 43. DEBER Y FORMA DE PUBLICACION: Los actos administrativos
de caracter general no seran obligatorios para los particulares mientras no hayan
sido publicados en el Diario Oficial, o en el diario, gaceta o boletin que las
autoridades destinen a ese objeto, o en un periddico de amplia circulacién en el
territorio donde sea competente quien expide el acto. Los municipios en donde no
haya 6rgano oficial de publicidad podran divulgar estos actos mediante la fijacion
de avisos, la distribucidon de volantes, la insercién en otros medios, 0 por bando.
Las decisiones que pongan término a una actuacion administrativa iniciada con
una peticion de interés general se comunicaran por cualquier medio hébil.”
(Subraya la Sala). Posteriormente, el articulo 81 de la Ley 136 de 1994 establecio
gue una vez sancionado un acuerdo, éste debera publicarse en el respectivo diario
0 gaceta o emisora local o regional, en los 10 dias siguientes a la sancion. Como
se puede apreciar, las normas citadas dan cuenta de que la publicacion de los
actos administrativos de caracter general es un presupuesto de eficacia, que no de
validez. En cuanto a la validez de los actos administrativos, la Corte Constitucional
en sentencia C-957 del 1° de diciembre de 1999, sefal6 lo siguiente: (...) la
decisién administrativa contenida en el acto de caracter general o particular es
valida desde el momento en que se expide (desde que ha sido firmado, adn sin
haber sido publicado o notificado, segun el caso); sin embargo, su fuerza
vinculante comienza desde gue se ha producido la publicacién o notificacion del
acto; por lo tanto, la publicacién no constituye un requisito de validez del acto
administrativo; se trata simplemente de una condicibn para que pueda ser
oponible a los particulares, es decir, de obligatoriedad. En este evento, se esta
ante un problema de eficacia de la norma, no de validez; es un aspecto extrinseco
del acto y posterior al mismo. (...) La Sala también ha precisado que la obligatoria
publicacion de los actos administrativos de caracter general sirve “para efectos de
su vigencia y oponibilidad” (Ley 489/1998 Art. 119 par.). Es decir, que su eficacia o
fuerza vinculante respecto de terceros depende de que se publiquen en ese medio
oficial de difusion, lo que de llegarse a omitir no afecta la validez de esos actos
administrativos de caracter general, pues se trata de una circunstancia posterior a
la formacién del acto, que simplemente lo hace inoponible respecto de terceros.
(...) Por lo dicho, para la Sala, no genera la nulidad del acuerdo demandado, el
hecho que el municipio de Candelaria lo haya divulgado mediante aviso fijjado en
la cartelera de la personeria municipal del municipio




FUENTE FORMAL: LEY 57 DE 1985 — ARTICULO 1 / LEY 136 DE 1994 —
ARTICULO 1 / DECRETO 01 DE 1984 — ARTICULO 43 / LEY 136 DE 1994 —
ARTICULO 81/ LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 119

NORMA DEMANDADA: ACUERDO 009 DE 2006 (23 de junio) MUNICIPIO DE
CANDELARIA (Valle del Cauca) (No anulado)

NOTA DE RELATORIA: En relacion con los efectos de la publicacion de los actos
administrativos de caracter general y el principio de publicidad se reiteran las
Sentencia del Consejo de Estado, Seccion Cuarta, de 28 de junio de 2016,
radicado 11001-03-27-000-2012-00002-00(19230), C.P. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas y Seccion Quinta, de 6 de agosto de 2009, radicado 11001-03-28-
000(2009-00005-00), C.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzén
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Bogota D.C., diecinueve (19) de octubre de dos mil diecisiete (2017)
Radicacion numero: 76001-23-31-000-2011-01520-01(21315)
Actor:CARLOS EUGENIO BEDOYA OSPINA

Demandado: MUNICIPIO DE CANDELARIA

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion presentado por el apoderado judicial del
ciudadano Carlos Eugenio Bedoya Ospina contra la sentencia del 17 de
septiembre de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca,
gue negd la nulidad del Acuerdo N° 009 de junio 23 de 2006, proferido por el
Concejo Municipal de Candelaria y adoptado por el Municipio de Candelaria como

Estatuto Tributario.
1. ANTECEDENTES
1.1. LA DEMANDA
En ejercicio de la accion de simple nulidad, el ciudadano Carlos Eugenio Bedoya

Ospina propuso ante el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca las siguientes

pretensiones:



“1. Que se declare la NULIDAD de los siguientes actos administrativos:

Acto Administrativo Acuerdo N° 009 de junio 23 de 2006, proferido por el
Concejo Municipal de Candelaria y adoptado por el Municipio de Candelaria
como Estatuto Tributario.

2. Condenar en costas, agencias en derecho y demas gastos que se
causen con esta accion a la parte demandada.”

1.1.1. Acto administrativo demandado

El acto administrativo demandado es el Acuerdo 009 del 29 de junio de 2006,
contentivo del Estatuto Tributario del municipio de Candelaria, aportado por el
demandante en los folios 7 a 83 del expediente?.

1.1.2. Normas violadas.

El demandante invoc6é como normas violadas las siguientes:

e Decreto 01 de 1984: articulos 43 y 46.
e Ley 136 de 1994: articulo 81.

1.1.3. Concepto de la violacién

A juicio del demandante, el acuerdo demandado es nulo por expedicion irregular y
violacion de las normas superiores. A continuacion, advirti6 que el acuerdo
demandado no cumplié con el rigorismo y la formalidad en la publicacion y, por

ende, vulnero el articulo 43 del Decreto 01 de 1984.

Sefial6 que los actos de caracter general no son obligatorios para los
administrados o particulares si no se cumple con la formalidad de la publicacion.

Narré en los hechos de la demanda que el Acuerdo 009 de 2006 fue fijado en la
cartelera del despacho de la Personeria Municipal de Candelaria por el término de
tres dias y que la constancia de fijacion y desfijacion del mencionado acto
administrativo fue firmada por el mismo personero municipal, funcién que no le fue

asignada en la ley.

1 La Sala considera que no es necesario hacer la transcripcion del acuerdo demandado, toda vez que la
nulidad alegada por el demandante no tiene que ver con el contenido de la norma, sino con aspectos
relativos a su publicacion.



Sostuvo que se vulnerd el articulo 46 ib. pues la falta de publicidad del acto
administrativo demandado afectdé a terceros, y habitantes y residentes del
Municipio de Candelaria.

Que, ademas, se viol6 el articulo 81 de la Ley 136 de 1994, toda vez que el
municipio de Candelaria no public6 en una emisora local y regional el acuerdo por

medio del que se adopto el estatuto tributario en dicho municipio.

Que, en consecuencia, el acto administrativo acusado es nulo por violacién al

principio de publicidad.

1.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

1.2.1. Concejo Municipal de Candelaria

El Concejo Municipal de Candelaria se opuso a las pretensiones de la demanda.

Dijo que el Acuerdo 009 de 2006 fue expedido con sujecion a la ley.

Cit6 apartes de la Sentencia C-957 de 1999 para concluir que la validez y efectos
juridicos del acto administrativo no se afecta por la ausencia de publicacion del
mismo, por cuanto la publicacion del acto no es requisito para su validez. Que, en

consecuencia, tampoco es causal de nulidad del mismo.

Dijo que existe jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado
gue tratan el tema y dan suficiente claridad sobre la validez y efectos juridicos,
como también sobre la eficacia de los actos administrativos y que dicha
jurisprudencia sustenta la legalidad del Acuerdo 009 de 2006.

Por todo lo anterior, pidié que se negaran las pretensiones de la demanda.

1.2.2. Municipio de Candelaria

El Municipio de Candelaria se opuso a las pretensiones de la demanda. Present6

las siguientes excepciones:



- Excepcion de inepta demanda: Dijo que el actor no aporté pruebas
suficientes que permitieran determinar que el acto administrativo acusado

adolece de algun vicio que conlleve a su nulidad.

Adujo que el Acuerdo 009 de 2006 fue publicado en la cartelera de la
Personeria Municipal porque, en ese entonces, el municipio no habia
adoptado la gaceta municipal y no se contaba con otro medio para publicar
el acuerdo y porque, ademas, conforme con el articulo 24 [numeral 9] de la

Ley 617 de 2000, el Personero Municipal estaba facultado para hacerlo.

Cité apartes de la sentencia del 6 de agosto de 2009, proferida en el
proceso No. 2009-00005, para concluir que no puede declararse nulo el

acuerdo porque fue publicado en la cartelera de la Personeria Municipal.

- Excepcion innominada: Pidié que si llegaren a encontrarse probados

hechos que constituyen defensa de mérito, se reconocieran en la sentencia.

1.3. LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, en sentencia del 17 de septiembre
de 2013, nego las pretensiones de la demanda.

Dijo que de conformidad con el articulo 1 de la Ley 136 de 1994, el Municipio de
Candelaria es una entidad territorial con autonomia politica, fiscal y administrativa.
Que, en consecuencia, los actos administrativos que expida deben publicarse en
el diario, gaceta o boletin previsto para ese objeto o en un periédico con cobertura

en su jurisdiccion.

Que, en caso de no contar con un érgano oficial de publicidad, el municipio podra
divulgar esos actos por la fijacion de avisos, la distribucion de volantes, la
insercion en otros medios o por bando, de tal forma que se dé a conocer la

decisién administrativa.

Adujo que la forma usada para publicitar el acto administrativo demandado, esto
es, la fijacion mediante aviso en la cartelera de la Personeria Municipal, resulta
suficiente para darlo a conocer, pues la publicaciébn por medio de aviso esta
establecida en el articulo 43 del Decreto 01 de 1984 como una forma valida de dar



a conocer los actos administrativos de caracter general cuando en el municipio no

exista érgano o autoridad oficial encargada de esa funcién.

Que, como a la fecha de expedicion del acto acusado, el municipio de Candelaria
no contaba con un o6rgano de publicidad, como lo reconoce el mismo demandante,
con el aviso fijado en la cartelera de la Personeria Municipal se cumplié el principio

de publicidad.

Finalmente, sostuvo que la ausencia de publicidad no invalida el acto
administrativo, sino que lo hace inoponible mientras la correspondiente publicidad
no tenga lugar, que, por tanto, la omision de la publicidad tampoco podria conducir
a la ilegalidad del acto reprochado.

1.4. APELACION

El ciudadano Carlos Eugenio Bedoya, mediante apoderado, present6 recurso de

apelacion contra la sentencia.

Dijo que el hecho de que el acto administrativo demandado fuera publicitado
mediante aviso fijado en la cartelera de la Personeria Municipal de Candelaria no
es razon suficiente para afirmar que el acto administrativo fue dado a conocer a
los habitantes del municipio, pues un solo aviso no es suficiente para enterar a

mas de 250.000 habitantes de la existencia del acto.

Dijo que el articulo 43 del Decreto 01 de 1984 no habla de un aviso, sino de avisos
y que el Tribunal, en sus consideraciones, no tuvo en cuenta ese aspecto. Citd
apartes de la sentencia dictada en el expediente 1413-08 del 4 de marzo de 20102
para soportar su dicho.

Agreg6 que el Tribunal tampoco tuvo en cuenta la contestacion de la demanda, en
la que la entidad territorial acepté el hecho de que el Acuerdo demandado no fue
publicado en la forma que indica el articulo 43 del Decreto 01 de 1984, pues,
incluso, el medio defensivo planteado se encamina a demostrar que el acto

administrativo no es invalido por una indebida publicacion, sino que es ineficaz.

2 M.P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.



Finalmente, dijo que frente a la validez del acto demandado, el Consejo de Estado
se pronuncié en la sentencia del 7 de marzo de 20113, en el sentido de afirmar
gue, en virtud del principio de publicidad, las actuaciones de la administracién no
pueden ser reservadas ni ocultas, ni los asociados compelidos a cumplir

determinaciones que no les hayan sido dadas a conocer.

Por todo lo anterior, pidié que se revocara la decisiéon de primera instancia y que,

en su lugar, se anulara el acto administrativo acusado.

1.5. ALEGATOS DE CONCLUSION

Las partes no alegaron de conclusion.

El Ministerio Publico no conceptud en este caso.

2. CONSIDERACIONES DE LA SALA

En los términos del recurso de apelacion presentado por el apoderado judicial del
demandante, Carlos Eugenio Bedoya Ospina, la Sala decide si el Acuerdo 009 de

2006 se encuentra ajustado a derecho.

En concreto, la Sala debera resolver el siguiente:

2.1. Problema juridico

¢La publicacion del Acuerdo 009 de 2006, expedido por el Concejo Municipal de
Candelaria, en la Cartelera de la Personeria de dicho municipio, conlleva a la

declaracion de nulidad del acto por violacion al principio de publicidad?

2.2. De laviolaciéon del Acuerdo 009 de 2006 por violacion del principio de

publicidad.

La Sala considera que no hay lugar a anular el Acuerdo 009 de 2006, por las

razones que pasan a exponerse:

3 M.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzén.



De acuerdo con lo dispuesto en la Ley 57 de 1985* [articulol], norma aplicable al
Municipio de Candelaria por tratarse de una entidad territorial®, la Nacion, los
departamentos y los municipios deben incluir en sus respectivos diarios, gacetas o
boletines oficiales todos los actos gubernamentales y administrativos que la
opinion deba conocer para informarse del manejo de los asuntos publicos, para
ejercer eficaz control sobre la conducta de las autoridades y los demas que, segun
la ley, deban publicarse para que produzcan efectos juridicos. Dicha
disposicion fue reiterada en el articulo 379 del Decreto Ley 1333 de 1986 o Cédigo

de Régimen Municipal.

Por su parte, el Decreto 01 de 1984 (CCA), vigente para la época de expedicion
del acuerdo demandado, en el articulo 43 sostuvo:

“ARTICULO 43. DEBER Y FORMA DE PUBLICACION: Los actos
administrativos de caracter general no seran obligatorios para los
particulares mientras no hayan sido publicados en el Diario Oficial, o en el
diario, gaceta o boletin que las autoridades destinen a ese objeto, 0 en un
periodico de amplia circulacion en el territorio donde sea competente quien
expide el acto.

Los _municipios en _donde no haya 6rgano oficial de publicidad podran
divulgar estos actos mediante la fijacidn de avisos, la distribucidon de
volantes, la insercién en otros medios, 0 por bando.

Las decisiones que pongan término a una actuacion administrativa iniciada
con una peticion de interés general se comunicaran por cualquier medio
habil.” (Subraya la Sala).

Posteriormente, el articulo 81 de la Ley 136 de 1994° establecié que una vez
sancionado un acuerdo, éste debera publicarse en el respectivo diario 0 gaceta o

emisora local o regional, en los 10 dias siguientes a la sancion.

Como se puede apreciar, las normas citadas dan cuenta de que la publicacion de
los actos administrativos de caracter general es un presupuesto de eficacia, que

no de validez.

4 Por la cual se ordena la publicidad de los actos administrativos.

Articulo 1°.- La Nacién, los Departamentos y los Municipios incluiran en sus respectivos Diarios, Gacetas, o
Boletines Oficiales, todos los actos gubernamentales y administrativos que la opinién deba conocer para
informarse sobre el manejo de los asuntos publicos y para ejercer eficaz control sobre la conducta de las
autoridades, y los demas que segun la ley deban publicarse para que produzcan efectos juridicos.

5 Articulo 1° de la Ley 136 de 1994.

% Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios.
Articulo 81°.- Publicacion. Sancionado un acuerdo, este sera publicado en el respectivo diario, o gaceta, o
emisora local o regional. La publicacién debera realizarse dentro de los diez dias siguientes a su sancién



En cuanto a la validez de los actos administrativos, la Corte Constitucional en

sentencia C-957 del 1° de diciembre de 19997, sefial6 lo siguiente:

" (...) la decision administrativa contenida en el acto de caracter
general o particular es valida desde el momento en que se expide
(desde que ha sido firmado, aun sin haber sido publicado o
notificado, segun el caso); sin embargo, su fuerza vinculante
comienza desde que se ha producido la publicacién o notificacién
del acto; por lo tanto, la publicacidon no constituye un requisito de
validez del acto administrativo; se trata simplemente de una
condicion para que pueda ser oponible a los particulares, es decir,
de obligatoriedad. En este evento, se esta ante un problema de
eficacia de la norma, no de validez; es un aspecto extrinseco del
acto y posterior al mismo. [...]

Adicionalmente, la jurisprudencia contencioso administrativa
sostiene que, si el acto administrativo concede un derecho al
particular, éste puede reclamarlo de la administracion aunque el
acto no haya sido publicado. Si por el contrario, el acto impone
una obligacién, ésta no puede exigirse hasta tanto dicho acto sea
publicado, aunque haya una instruccién en el mismo en sentido
contrario.®

La Sala también ha precisado® que la obligatoria publicaciéon de los actos
administrativos de caracter general sirve “para efectos de su vigencia y
oponibilidad” (Ley 489/1998 Art. 119 par.). Es decir, que su eficacia o fuerza
vinculante respecto de terceros depende de que se publiquen en ese medio oficial
de difusién, lo que de llegarse a omitir no afecta la validez de esos actos
administrativos de caracter general, pues se trata de una circunstancia posterior a

la formacién del acto, que simplemente lo hace inoponible respecto de terceros??.

Asi lo ha sefialado la jurisprudencia de esta Corporacion:

7 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

8 Providencia del 20 de septiembre de 1996, C.P. Dr. Carlos Arturo Orjuela, rad. 8335

9 Ver: sentencia del 28 de junio 2016, expediente No. 19230, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

10 ARTICULO 119. PUBLICACION EN EL DIARIO OFICIAL. A partir de la vigencia de la presente ley, todos los
siguientes actos deberan publicarse en el Diario Oficial.

[-1]

c) Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resoluciones ejecutivas expedidas por el Gobierno Nacional
y los demas actos administrativos de caracter general, expedidos por todos los 6rganos, dependencias,
entidades u organismos del orden nacional de las distintas Ramas del Poder Publico y de los demas érganos
de caracter nacional que integran la estructura del Estado.

PARAGRAFO. Unicamente con la publicacién que de los actos administrativos de caracter general se haga en

el Diario Oficial, se cumple con el requisito de publicidad para efectos de su vigencia y oponibilidad.

11 Se reitera el criterio expuesto por el Consejo de Estado, en sentencia del 6 de agosto de 2009, exp. 2009-
00005-00 C.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzén.



“No obstante lo anterior, como lo ha venido sosteniendo esta
Corporacion reiteradamente, el requisito de la publicacion frente
a los actos administrativos de caracter general atiende
generalmente a su eficacia, es decir, a que produzcan efectos
juridicos y sean obligatorios para los particulares, sin que la
carencia de dicha exigencia dé lugar a su declaratoria de
nulidad, pues la misma debe sustentarse en aspectos
intrinsecos del acto relativos a su validez. Excepcionalmente el
problema de publicidad puede incidir en la validez del acto, lo que no
sucede en el asunto sub examine, en el cual la publicidad conduce
Unicamente a la inoponibilidad del mismo™*? (Resalta la Sala)

Por lo dicho, para la Sala, no genera la nulidad del acuerdo demandado, el hecho
gue el municipio de Candelaria lo haya divulgado mediante aviso fijado en la
cartelera de la personeria municipal del municipio. En consecuencia, se negara la

pretension del apelante.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

CONFIRMASE la sentencia del 17 de septiembre de 2013, proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que denegé las pretensiones de la
accion de nulidad incoada por el sefior Carlos Eugenio Bedoya Ospina contra el

Municipio de Candelaria.

Cépiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al Tribunal de origen. Cimplase.

La anterior providencia se estudioé y aprobo en la sesion de la fecha.

STELLA JEANNETTE CARVAJAL MILTON CHAVES GARCIA
BASTO
Presidente

12 Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Primera. Sentencia del 18 de
diciembre de 1997. Actor: Luis Mario Duque. Demandado: Director de Catastro Municipal de Cali.
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