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RESUMEN. El analisis de la competencia para expedir actos administrativos
no se agota en su nocién, fundamento normativo, caracteristicas o naturaleza
juridica, sino que exige el analisis de las eventuales alteraciones o
modificaciones, derivadas de otro tipo de instituciones. Particularmente, se
estudia la avocacién, esto es, la posibilidad de un 6rgano superior de asumir —
o reasumir- la competencia del inferior y, de esa manera, ejercerla. Con ese
proposito se hace énfasis en el concepto, las caracteristicas, formalidades, la
norma que la autoriza y los requisitos de procedencia.

Introduccién

La competencia para expedir actos administrativos es un asunto de gran
relevancia, en tanto no solo materializa principios pilares del derecho
administrativo, como el de legalidad o juridicidad, sino que también produce
efectos practicos puntuales. Asi, un vicio en la competencia, ademas de incidir en
la validez de la decisién —de forma absoluta o relativa—, afecta la existencia del acto,
segun la gravedad o notoriedad de la incompetencias.

Sin perjuicio de lo anterior, existen situaciones que alteran la posibilidad de
decidir unilateralmente un asunto, pero que no derivan en un efecto negativo, es
decir, que no repercuten en la existencia o validez del acto, sino que, en términos
practicos, cambian la dinamica prestablecida. Piénsese, por ejemplo, en la
posibilidad de asumir la competencia, o incluso de entregarla, sin violar la
disposicion que la asigné. En el primer caso, se haria referencia a la avocacion de
la competencia; mientras que, en el segundo, se trataria de una delegacion. Sin
embargo, en ambos supuestos se concreta un cambio del sujeto competente para
proferir la decision, sin que, en principio, resulte viciada.

1 Este ensayo, escrito para la sesion del 20 de abril de 2024, hace parte de la labor
de apoyo a la investigacion que el Auxiliar de Investigacion realiza al interior del Grupo de
Estudio de Derecho Publico adscrito al CEDA, para cuya preparacion recibi6 la orientacion
del Profesor Sebastian Ramirez Grisales, y se utiliza no solo para enriquecer el trabajo que
el Investigador Principal adelanta al interior del CEDA —que finalmente aprovecha para
construir el texto definitivo—, sino también para beneficio de toda la comunidad académica.

2 Auxiliar de Investigacion del Grupo de Estudio de Derecho Publico, Nivel V
Avanzado, adscrito al Centro de Estudios de Derecho Administrativo —-CEDA-.

3 Ahora, sin perjuicio de la afectacion, se reconoce que el grado de notoriedad en la
incompetencia no se mide a partir de criterios objetivos, con los cuales sea posible concluir,
claramente, la inexistencia de un acto administrativo.
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A continuacion, y con el proposito de enfocarse solo en una de las
alternativas referidas, se estudia la «avocacion» de competencia. De esta manera,
sin desconocer que en Colombia no hay disposiciones normativas que la
establezcan, se hara hincapié en el concepto, las normas que la refieren, los
requisitos para su procedencia, las caracteristicas y formalidades.

1. Nocidn, caracteristicas y formalidades de la «<avocacion»

El Diccionario Panhispanico Juridico define «avocacion» como la «Accion de
reasuncion de la competencia legislativa por el Pleno en los supuestos de
procedimiento legislativo especial de competencia legislativa plena en comision» y
el «Acto juridico mediante el cual el romano pontifice reclama para si una causa
determinada que se encuentra pendiente en cualquier tribunal y en cualquier
estado y grado de juicio [...]»*. Por su parte, el Diccionario de la Lengua Espanola
define «avocar» como «Dicho de una autoridad gubernativa o judicial: Atraer a si la
resolucion de un asunto o causa cuya decision corresponderia a un oOrgano
inferior»5.

Estas definiciones son insuficientes para el analisis del concepto, pues son
aproximaciones generales de las cuales se podria extraer elementos claves para
abordarlo —como lo serian «reasumir, «reclamar» y «atraer—, pero que, en ultimas,
son etéreos y poco precisos. Se requiere, entonces, de contexto o de un
conocimiento, no especialisimo, pero enfocado en un supuesto concreto. Esta falta
de precision obedece a que existen términos cuya nocién se construye a partir de
su alcance normativo o construccion doctrinal, es decir, son propios de la ciencia
juridica, aun cuando eventualmente produzcan efectos en otras esferassé.

De esta forma, mas alla de su desarrollo semantico tradicional, el analisis
de la «avocacion» parte de reconocer el origen de la expresion —o, mejor, la fuente
de la que deriva—, lo que supone, basicamente, admitir que aun cuando existan
conceptos propios del saber juridico, no son predicables de todos los
ordenamientos, siendo necesario encontrar su fundamento y de ahi derivar su

4 REAL ACADEMIA ESPANOLA. Diccionario Panhispanico del Espafol Juridico.
Avocacion. [Sitio web]. Madrid: RAE. [Consultado el 15 de mayo de 2024]. Disponible en:
https://dpej.rae.es/lema/avocacion.

5 REAL ACADEMIA ESPANOLA. Diccionario de la Lengua Espafiola. Avocar. [Sitio
web]. Madrid: RAE. [Consultado el 13 de mayo de 2024]. Disponible en:
https://dle.rae.es/avocar?m=form.

6 Piénsese, por ejemplo, en términos como «tenedor» y «usucapiéon». No obstante, se
reconoce que, de forma mas acertada, el Diccionario Panhispanico del Espanol Juridico
sefiala que la «avocacion de las competencias» hace referencia a la «Decision de asumir los
organos superiores, cuando esté previsto en las leyes, el conocimiento de un asunto cuya
resolucion corresponda ordinariamente o por delegacion a sus 6rganos administrativos
dependientes, cuando circunstancias de indole técnica, econémica, social, juridica o
territorial lo hagan convenienten.
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nocion, alcance y calidades. En Colombia, por ejemplo, y como se ampliara mas
adelante, esto supone un desafio, en tanto no existe una disposicion normativa que
la individualice y dote de contenido. De esta manera, a «avocar» una competencia
se le puede otorgar un alcance que no corresponda al que se senala en Espana,
Argentina u otro sistema extranjero.

Ahora bien, sin desconocer la autonomia de los ordenamientos juridicos al
definirla, se propone entender por «avocacion», en términos tedricos, a una
institucion concreta en el derecho, propia del relacionamiento entre autoridades,
que supone una accion especifica, consistente en ejercer una competencia —en sede
judicial o administrativa— por parte de un 6rgano superior, aun cuando estuviera
asignada a su inferior. En otras palabras, «avocar» hace referencia a la potestad
eventual que tiene el superior de ejercer la competencia del inferior, sin viciar la
actuacion. En esa medida, supone que exista, cuando menos, lo siguiente: i) una
norma que contemple la avocacion, en sentido positivo, negativo, general o
particular; i) dos (2) 6rganos jerarquicamente diferentes —de una misma entidad o
de diferentes personas juridicas—, uno por encima del otro; iii)) una competencia
asignada al de menor jerarquia y iv) materialmente, un ejercicio de ésta por parte
del superior.

Aun cuando no sera el objeto principal de este escrito, se reitera que la
avocacion judicial también existe, aun cuando no es posible encontrar supuestos
concretos con facilidad. El unico que se observa es el establecido en el articulo 271
de la Ley 1437 de 2011, que prescribe que el Consejo de Estado puede asumir
conocimiento de los asuntos pendientes de fallo o de decisién interlocutoria,
cuando existan razones de importancia juridica, trascendencia econémica o social
o necesidad de sentar o unificar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las
divergencias en su interpretacion y aplicacion que ameriten la expedicion de una
sentencia o auto de unificacion jurisprudencial?.

La avocacion se reconoce como una forma de alteracion o excepcion del
elemento «competencia». Para Allan Brewer Carias, al igual que la delegacion, la
desconcentracion y la descentralizacion, la avocacion es una forma de desviar la

7 «Articulo 271. Decisiones por importancia juridica, trascendencia econémica o
social o necesidad de sentar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las divergencias
en su interpretacién y aplicacion. [...]

»En estos casos, corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado dictar sentencias y autos de unificacion jurisprudencial sobre los
asuntos que provengan de sus secciones. Las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictaran sentencias y autos de unificacion en esos
mismos eventos, en relacién con los asuntos que provengan de las subsecciones de la
corporaciéon, de los despachos de los magistrados que las integran, o de los tribunales,
segln el caso. Las decisiones que pretendan unificar o sentar jurisprudencia sobre aspectos
procesales que sean transversales a todas las secciones del Consejo de Estado, solo podran
ser proferidas por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo [...]».
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competencia, requiriéndose autorizacion expresas. Por su parte, Eduardo Garcia
de Enterria y Tomas Ramon Fernandez consideran que, al igual que la sustitucion®
y la delegacion, se trata de un supuesto de dislocacion competencial, que supone
el traslado de la competencia de unos o6rganos a otros!0. De forma mas amplia,
Miguel S. Marienhoff senala que se enmarca en el principio de jerarquia, y ocurre
cuando el superior, por si mismo, decide sustituir al inferior en el conocimiento y
decision de un asunto!!.

En principio, no se trata de una atribucion absoluta, es decir, no supone la
renuncia definitiva del 6érgano inferior al ejercicio de la competencia que le fue
asignada; sino que, por el contrario, ocurre en un supuesto especifico y temporal,
segun su clasificacion. Luciano Parejo Alfonso sostiene que la avocacion no tiene
efectos generales, sino particulares, por lo que afecta solo el caso especifico para el
que se disponga: un determinado procedimiento y un acto administrativo
concreto!2. Por su parte, Agustin Gordillo también distingue la duracion de la
avocacion. Sostiene que se trata de un acto concreto, mediante el cual el superior
asume la decision de una cuestion que corresponde a la competencia del inferior.

Sin embargo, a diferencia de la delegacion, que supone el traspaso genérico
al inferior del ejercicio de una facultad determinada, la avocacion implicar tomar
una sola decision del inferior: «<En otras palabras, cada acto de competencia del
inferior que decide per se el superior constituye una nueva y distinta avocacion,
mientras que cada acto que el delegado ejerce en virtud de la delegacion no importa
una nueva delegaciéon sino la continuacion del ejercicio de la misma ya otorgada
anteriormente» 13. En esos términos, insiste que la delegacion tiene efectos
continuos hasta que sea revocada, pero que la avocacion se agota en cada acto.

Igualmente, Luis Ortega Alvarez, al referir la irrenunciabilidad de la
competencia, indica que la delegacion y la avocacion son excepciones concretas!.
Sostiene que mediante la avocacion el 6rgano superior asume el ejercicio de una

8 BREWER CARIAS, Allan. Acto administrativo. Estudios. Buenos aires: Ediciones
Olejnik e Ibafiez, 2020. p. 128.

9 La sustitucion hace referencia a la posibilidad del superior de dos 6rganos de
transferir entre ellos la competencia.

10 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
derecho administrativo I. 20* ed. Madrid: Civitas, 2022. p. 765.

11 MARIENHOFF, Miguel Santiago. Tratado de derecho administrativo. Tomo I. 52
ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2003. pp. 595 a 597.

12 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de derecho administrativo. 5% ed.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2012. p. 181.

13 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo y obras selectas. Tomo 3.
10* ed. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2011. p. XII-21.

14 ORTEGA ALVAREZ, Luis. Capitulo V. Teoria de la organizacién y la gestién
administrativa. En: SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho
Administrativo. Vol. I. Madrid: Centro de Estudios Ramo6n Areces S.A., 2005, p. 306.
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competencia propia de uno inferior, de ahi que se trate de una relacion inter
orgdnica, que no tiene por objeto asumir el ejercicio de la totalidad de una
competencia, sino Unicamente la referida a resolver asuntos concretos?s.

Se considera que la continuidad de la competencia del inferior dependera
del tipo de avocacion, es decir, si se trata de una, que podria entenderse como
natural; u otra, catalogable como derivada o consecuente. En el primer caso, la
avocacion surge espontaneamente, es decir, el 6rgano superior decide ejercer la
competencia asignada al inferior. Se entiende, entonces, que asume esta
competencia en un asunto puntual; mientras que en el segundo caso existe
previamente una delegacion, esto es, el 6rgano superior entrega una de sus
competencias que, posteriormente, decide ejercerla directamente. De ese modo,
reasume la competencia que le habia sido asignada, prescindiendo de su ejercicio
por parte de un organo distinto a si mismo, lo cual puede ocurrir de forma
temporal, prolongada o incluso definitiva. Agustin Gordillo reconoce esta
posibilidad, cuando indica que la avocacion genérica implicaria la revocacion tacita
de la delegacion!e.

En la doctrina se reconocen ambas alternativas. Por ejemplo, Manuel Maria
Diez senala que la «avocacion» supone que el superior jerarquico asuma funciones
que le competen al inferior: «Se avoca el superior al conocimiento de ciertos asuntos
que debe resolver el inferior [...]»17. Contrario a la delegacion, se produce un
aumento de la competencia del superior en detrimento del érgano inferior. No
obstante, también indica que se presenta cuando la competencia sea
«precedentemente delegada», o cuando el inferior se rehtise a realizar un acto que
ocasione un dano.

En igual sentido, Roberto Dromi senala que el érgano superior puede asumir
el ejercicio de la competencia de un 6rgano inferior en términos de jerarquia, de
manera que se avoque el conocimiento y la decisiéon de cualquier cuestion; pero
también puede ocurrir que el delegante avoque conocimiento y decision de
cualquier asunto concreto que le habia sido entregado al delegado!8. A su vez, Luis
Ortega también reconoce que las competencias «avocables» son, de un lado, las
propias del 6rgano inferior y, de otro, las que se reciben por la delegacion: «[...] Es
una relacion que se produce tanto entre 6rganos jerarquicamente ordenados, como
entre los que ha mediado una delegacion, pero en este ltimo supuesto solo puede
avocar el organo delegante, no el superior jerarquico [...]»19. Finalmente, Javier

15 Tbid. p. 323.

16 GORDILLO. Op. Cit., p. XII-22.

17 DIEZ, Manuel Maria. El acto administrativo. 2% ed. Buenos Aires: Tipografia
Editora Argentina S.A., 2002. pp. 172y 173.

18 DROMI, José Roberto. Acto administrativo. Buenos Aires: Editorial Ciudad
Argentina, 2008. pp. 69 y 70.

19 ORTEGA ALVAREZ. Op. Cit., pp. 323 y 324.
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Esteban Rios indica que los 6rganos jerarquicamente superiores pueden avocar
para si el conocimiento y la decisiéon sobre uno o varios asuntos concretos, cuya
resolucion corresponda ordinariamente, o por delegacion, a sus o6rganos
administrativos dependientes?2°.

Se trata de una postura generalizada, pero que —como se refirio— al igual que
el alcance del concepto, los requisitos, las formalidades y las caracteristicas de la
avocacion, dependera, en gran medida, de la regulacion particular de cada
ordenamiento juridico, aspecto que se precisara a continuacion.

2. Norma que autoriza la «avocacion»: contraste entre ordenamientos
juridicos

A diferencia de otros ordenamientos juridicos —como el espanol y el argentino—, en
Colombia no existe una disposicion que establezca la avocacion de competencia,
aun cuando, como se analizara, existan algunas que empleen términos relativos o
similares, como lo son «avocar», «<asumir o «reasumir». No obstante, actualmente,
de algunas disposiciones -referidas, de un lado, a la delegacion y, de otro, a los
poderes preferentes— es posible inferir que el concepto no resulta ajeno a nuestro
ordenamiento, pero que tampoco hace parte de sus instituciones soélidas,
consolidadas y autéonomas.

En lo referido a la delegacion, el articulo 211 de la Constitucion Politica
contempla, materialmente, lo que se propone denominar avocacion derivada o
consecuente. Asi pues, establece que la ley indicara las funciones que el Presidente
de la Republica puede delegar a ciertos 6rganos, subalternos o a otras autoridades,
sin que la transferencia de funciones exima al delegante de responsabilidad.
Precisamente, le entrega al delegante el poder de reformar o revocar la competencia,
«reasumiendo la responsabilidad consiguiente». Asi, quien entrega la competencia
puede, posteriormente, avocarla de nuevo, lo que no solo supondria un ejercicio
legitimo, sino el retorno de la asignacion previa.

Esta regulacion se amplio a nivel legal. El articulo 12 de la Ley 489 de 1998
senala, en lo relativo al régimen de los actos del delegatario, que la autoridad
delegante puede, en cualquier tiempo, reasumir la competencia y revisar los actos
expedidos por el delegatario, con sujecion a las disposiciones de la Ley 1437 de
2011. De ese modo, aunque no se contempla como una institucion autéonoma, la
avocacion suele definirse a partir de la delegacion.

A nivel jurisprudencial, por ejemplo, la Corte Constitucional también la ha
reconocido de ese modo. En la Sentencia C-382 del 2000, el Alto Tribunal discutio

20 RIOS, Javier Esteban. Interorganicas, o6rganos colegiados, abstencién y
recusaciéon. Revista Aragonesa de Administracién Pablica. 2022, Nro. XXII. p. 190. ISSN
1133-4797.
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sobre la constitucionalidad de los articulos 40, 42 y 43 del Decreto Ley 1071 de
1999, mediante los cuales se delegaban funciones y se organizaba la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, como una
entidad con personeria juridica, autonomia administrativa y presupuestal. Aunque
no hace parte de la ratio decidendi de la providencia, senala que la delegacion de
funciones se somete a varias reglas, entre las que se encuentra que el 6rgano
delegante puede reasumir, en cualquier tiempo, las funciones delegadas, o en
relacion con una situaciéon particular y concreta cuando decide resolver
directamente un asunto determinado o reformar o revocar la decision del
delegatario, a lo que denominan el fenémeno de la avocacion?!. Luego, en sentido
similar, refiriendo la providencia anterior, pero sin siquiera profundizar en el tema,
en la Sentencia T-388 de 2015, la Corte Constitucional indicé que la delegacion, al
igual que la avocacion, era una forma de traslacion competencial22.

A su vez, el Consejo de Estado reconoce su existencia, pero no le otorga
relevancia o atencion especial. En la Sentencia del 8 de septiembre de 2015, la
Seccion Primera conocié de un recurso de apelacion en el que se discutia la
competencia temporal del gobernador para encargar a alguien de su cargo. Entre
otros aspectos, el Alto Tribunal sostuvo que la delegacion, como el desprendimiento
de una competencia determinada, admite la avocaciéon, en virtud de la cual, el
delegante puede en cualquier momento asumir el ejercicio de la atribucion
delegada2?3.

La Seccion Segunda, Subseccion A, de la Corporacion también la reconoce
a partir de la delegacion. De esa forma, ante la solicitud de nulidad de varios actos
en los cuales se encontraba el manual de funciones, competencias laborales y
requisitos de los cargos de la Fiscalia General de la Nacion, se indic6 que el
constituyente habria previsto varios lineamientos sobre la delegacion, de los cuales
destaca que el delegante siempre podra reformar o revocar los actos o resoluciones

21 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-382 del 5 de abril del 2000. M.P. Antonio
Barrera Carbonell. Concretamente, indica: «[...] la delegacion es la manifestacion propia de
una relaciéon intersubjetiva entre el 6rgano delegante y el delegatario, en la medida en que
los actos dictados por éste sélo a €l se le imputan, también se da la posibilidad de que
aquélla sea producto de una relacion interorganica en la cual el delegante, en cierto modo,
retiene la titularidad de la competencia y transfiere al delegatario el ejercicio de ésta, por la
circunstancia de que aquél puede reasumir en determinadas circunstancias las funciones
delegadas, asumiendo por consiguiente la correspondiente responsabilidad».

22 E] contexto de la providencia es el siguiente: el 25 de julio de 2012 el accionante
solicité la proteccion efectiva de su derecho al debido proceso, particularmente, el derecho
a tener doble instancia penal, al argumentar que la Fiscalia General de la Nacién inicié
investigacion penal en su contra como presunto responsable.

23 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Primera. Sentencia del 8 de septiembre de 2015.
Rad. 44001-23-31-000-2001-00257-01. C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
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del delegatario y reasumir la responsabilidad propia: «Esta potestad se ha conocido
en el derecho administrativo como el fenémeno de la avocacion»2+.

También se observan referencias puntuales a la avocacion natural,
proveniente de poderes preferentes. El articulo 277 de la Constitucion Politica, por
ejemplo, hace referencia al control disciplinario preferente de la Procuraduria
General de la Nacion. En desarrollo de la disposicion, el articulo 3 de la derogada
Ley 734 de 2002 senalaba que la Procuraduria General de la Naciéon tenia la
autoridad preferente para ejercer el poder disciplinario, lo que le permitia iniciar,
continuar o remitir cualquier investigacion o juicio de competencia de los 6rganos
de control disciplinario interno de las entidades publicas. Ademas, podia intervenir
en segunda instancia en estos procesos. De esta forma, le permitio que, aun cuando
los organos de control interno de las entidades iniciaran un procedimiento, la
Procuraduria podia continuarlo, avocando la competencia. Ademas, el segundo
inciso senalaba lo siguiente: «En virtud de la misma potestad, mediante decision
motivada, de oficio o a peticion de cualquier persona, podra avocar el conocimiento
de aquellos asuntos que se tramitan internamente en las demas dependencias del
control disciplinario. También se procedera en la misma forma cuando se
desprenda del conocimiento de un proceso». Ademas, se indicaba que las
personerias municipales y distritales tenian la autoridad preferente para ejercer el
poder disciplinario frente a la Administracion en sus respectivas jurisdicciones.

Esta disposicion se replico en los articulos 3 y 86 de la actual Ley 1952 de
2019. El ultimo articulo establece que la Procuraduria General de la Nacion, previa
decision motivada del funcionario competente, de oficio o a peticion del
disciplinado, cuando exista una presunta violacién del debido proceso, puede
asumir la investigacion disciplinaria iniciada por otro organismo, caso en el cual
este la suspendera y la pondra a su disposicion, dejando constancia de ello en el
expediente. Una vez avocado el conocimiento por parte de la Procuraduria, se
encarga de terminar el tramite de la actuacion hasta la decision final. En igual
sentido ocurre con los personeros, que tendran competencia preferente frente a la
Administracion distrital o municipal.

Sin perjuicio de lo anterior, se trata de disposiciones aisladas. Asi, aunque
materialmente la avocacion existe en Colombia, en términos formales es precaria:
no existen disposiciones especificas que, incluso, discrimen los requisitos para su
procedencia. Situacion distinta de lo que ocurre en Espana, por ejemplo. La Ley 40
de 2015, mediante la cual se establece el régimen juridico del sector publico —
LRJSP-, tiene un capitulo referido a la competencia, que se subdivide, entre otros,
en definir principios de la competencia —como su caracter irrenunciable—, la

24 CONSEJO DE ESTADO. Seccion Segunda. Subseccion A. Sentencia del 11 de
noviembre de 2021. Rad. 11001-03-25-000-2015-00484-00 (1255-15). C.P. Rafael
Francisco Suarez Vargas.
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delegacion, la encomienda de gestion, la suplencia y, especialmente, la avocacion.
Al respecto, seniala que los o6rganos superiores tienen la facultad de asumir el
conocimiento de ciertos asuntos que naturalmente o por delegacion serian
competencia de sus organos administrativos dependientes, ya sea por razones
técnicas, economicas, sociales, juridicas o territoriales que lo justifiquen. Cuando
se delegan competencias en 6rganos que no estan subordinados jerarquicamente,
solo el 6rgano que delega puede decidir avocar el conocimiento de un asunto.
Ademas, indica que la avocacion debe ser formalizada mediante un acuerdo
motivado que se notifique a los interesados en el procedimiento, antes o al mismo
tiempo que se emita la decision.

La Ley Organica de la Administracion Publica -247 de 2012-, de Republica
Dominicana, también tiene referencias concretas y le dedica todo un capitulo a la
avocacion. Senala, entre otros aspectos —articulos 77 al 80—, que cualquier superior
jerarquico puede, sin necesidad de una norma especifica, asumir el conocimiento
y la decision de un asunto concreto que normalmente seria competencia de sus
subordinados, incluso por razones de oportunidad, conveniencia o mérito; que en
los casos de delegacion no jerarquica e intersubjetiva, solo el 6rgano delegante
puede avocar, y en el caso de subdelegacion, solo el delegante originario, siguiendo
los requisitos establecidos en el acto de delegacion o subdelegacion y los principios
de la ley; que la avocacion debe formalizarse mediante un acto administrativo
expreso y motivado, notificado a todos los interesados, sin que procedan recursos;
que el avocado no tiene responsabilidad sobre la conducta del avocante, excepto
en el caso de la delegacion intersubjetiva y que la avocacion se extingue cuando el
avocante resuelve el asunto, mediante decision contra la cual pueden interponerse
los mismos recursos que contra cualquier otra de ese érgano.

Por su parte, en Argentina, la Ley 19.549 de 1972, sobre el poder ejecutivo
nacional, establece la avocacion como regla general. El articulo 3 seniala que la
competencia de los o6rganos administrativos corresponde a la asignada en la
Constitucion Nacional, las leyes y los reglamentos. En principio, su ejercicio es
obligatorio e improrrogable, a no ser que la delegacion o sustitucion estuvieren
autorizadas. En cualquier caso, indica que la avocacion sera procedente a menos
que una norma expresa disponga lo contrario.

3. Problematicas practicas de la «avocacion»: a proposito del debido proceso
—doble instancia- y la jerarquia de fuentes

Como se indico, en el contexto colombiano, a diferencia de otros ordenamientos
juridicos, no existe una disposicion clara que regule la procedencia y los limites de
la avocacion. Ni siquiera jurisprudencialmente se ha creado alguna regla de
interpretacion con la que se senale que se requiere de una norma especifica que la
habilite en cada caso particular, o si puede ser empleada de manera discrecional y
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espontanea, en ejercicio de la funcion administrativa, y en desarrollo de principios
como la eficiencia o la celeridad. Ahora, sin desconocer las discusiones sobre la
procedencia de la avocacion, destacan las eventuales problematicas que surgirian
a partir de su aplicacion, como principio o regla general, pero centrandose en uno
de los casos: la avocacion natural, excluyendo la derivada o consecuente, que
proviene de la facultad constitucionalmente reconocida de reasumir la competencia
delegada.

De un lado, esta lo relativo al debido proceso, a partir de dos aristas: la
ausencia de claridad y la posibilidad de recurrir la decision. Primero, la falta de
claridad y precision respecto a la procedencia de la avocacion genera incertidumbre
en el analisis de uno de los elementos mas importantes del acto administrativo: la
competencia. La ausencia de criterios claros para la avocacion puede propiciar
abusos de poder por parte de los 6rganos superiores, quienes podrian emplear este
mecanismo para interferir de manera indebida en decisiones administrativas,
limitando la autonomia y la independencia de los o6rganos inferiores. Ahora,
tampoco se pierde de vista que esta institucion también es una herramienta util,
en términos de administracion publica, pues es un mecanismo para evitar la
causacion de danos en ausencia de actuacion por parte de los inferiores. Sin
embargo, es preciso contar con un marco normativo que regule el uso de la
avocacion, definiendo claramente los casos en los que es procedente y los requisitos
que deben cumplirse para su ejercicio. ¢Se tratara de un acto o un acuerdo?,
é¢requerira estar por escrito y motivarse?, stendra limitantes de orden técnico,
economico, social, juridico o territorial?, ¢procederia en cualquier tipo de entidad?

Adicionalmente, continuando con la afectaciéon del debido proceso, piénsese
que en una escala jerarquica quien ocupa el ultimo escalén y, en consecuencia, es
jerarquicamente superior, conoce de varias materias, entre ellas las impugnaciones
de las decisiones de su inmediatamente inferior. Si el superior avocara el
conocimiento del asunto, no existiria un 6rgano por encima a €l —al menos no, en
sede administrativa—, y, en consecuencia, no habria quien pudiera revisar su
actuacion aun cuando, en principio, en el ejercicio prestablecido de las
competencias, hubiera tenido acceso a «dos instancias». De otro modo, cuando un
organo superior asume el procedimiento que originalmente estaba en manos de un
organo inferior, eventualmente podria pretermitirse una instancia, derivada del
desacuerdo con la decision inicial, en sede de revision o impugnacion.

De otro lado, en lo referido al posible desconocimiento de la jerarquia de las
fuentes y, con ello, al principio de legalidad o juridicidad, se tiene que la avocacion,
al permitir que un organo superior tome decisiones sobre asuntos que
originalmente estaban asignados a un érgano inferior, conlleva el riesgo inherente
de desconocer el sistema de fuentes y, contrario a lo sefialado por Miguel S.
Marienhoff, vulnerar el principio de jerarquias. En el ambito administrativo, esta
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practica puede desconocer, aunque excepcionalmente, mandatos legales o
reglamentarios, lo que no es mas que crear excepciones a través de un instrumento
juridico diferente al inicialmente establecido.

Existen criterios de interpretacion que podrian justificar esa actuacion,
como lo seria el argumento a fortiori, o con mayor motivo, segun el cual, quien
puede lo mas, puede lo menos. Sin embargo, se insiste que en ausencia de criterios
o limitaciones, resulta complejo admitirla, siendo imperioso, en consecuencia,
definirle un alcance.
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