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Introduccion

En éste ensayo se desarrollara el tema de la Validez y Eficacia del Acto
Administrativo. Se tomaran como importantes conceptos la Perdida de la Fuerza Ejecutoria del
Acto Administrativo, discriminando y estudiando separadamente sus causales tales como la
declaratoria de nulidad, el decaimiento del Acto Administrativo y la pérdida de vigencia del
mismo

A renglon seguido se estudia el fendmeno de la Revocatoria Directa de los Actos
Administrativo, se hace su enunciacion conceptual, se discriminan y estudian sus causales
consistentes en la oposicion manifiesta a la Constitucion y la ley; que el acto no esté acorde con
el interés publico o social o atente contra él o0 que cause agravio injustificado a una persona, asi
como la oportunidad en que puede solicitarse la revocatoria. Seguidamente se estudian sus
efectos y las causales de nulidad de los actos de la administracion, consideradas ellas como la
violacion de la norma en que debia fundarse; la incompetencia en el funcionario que lo expide;
la expedicion irregular, el desconocimiento de los derechos de audiencia y defensa; la falsa

motivacion; y la desviacion de las atribuciones propias.



1. Perdida de la Fuerza Ejecutoria.

Un Acto Administrativo pierde fuerza ejecutoria cuando desaparece alguno de sus
atributos y en consecuencia pierde su capacidad de producir efectos juridicos. Sobre este

asunto el tratadista Aleksey Herrera Robles (2012), sostiene que:

La fuerza ejecutoria de un acto administrativo esta sujeta a cuatro requisitos:

a) Laexistencia de un acto administrativo;

b) Que ese acto sea perfecto;

€) Que tenga condiciones de exigibilidad, es decir, que sea capaz de producir efectos
juridicos, que sea ejecutivo, y;

d) Que ordene positiva o negativamente al particular y éste no lo acta
voluntariamente...un acto administrativo pierde fuerza ejecutoria cuando desaparece
alguno de sus atributos: existencia, vigencia, validez o eficacia, es decir, cuando deja
de existir, pierde su capacidad para producir efectos juridicos, se determina que su

formacion no fue perfecta o deja de ser obligatorio (p. 280-281)

En conclusion, la fuerza ejecutoria de un Acto Administrativo esta condicionada a la
existencia misma que recae sobre ese acto, a su perfeccion, a su exigibilidad y capacidad de
crear efectos de ley, y a su capacidad de coercion para ordenar al particular actue, ejecute, o
deje de actuar en determinada forma, de conformidad con el tipo de orden implicita en el

aludido acto.

Por otro lado el tratadista Berrocal Guerrero se extiende en su anlisis de esta

caracteristica del acto administrativo, al indicar que:

Corresponde a la situacion en la cual un acto administrativo que cobr6 firmeza deja de ser



obligatorio de manera temporal o definitiva. Hay cesacion de los efectos juridicos del
acto, por lo tanto los afectados pueden oponerse legitimamente al intento de hacerlo
cumplir, mediante la excepcion de pérdida de fuerza ejecutoria, consagrada en el articulo
67 del C.C.A.; o, visto desde la perspectiva estatal, las autoridades deben abstenerse de
hacerlo efectivo... (Berrocal, 2009 p. 44)

Articulo 92. Ley 1437 de 2011 Excepcion de pérdida de ejecutoriedad. Cuando el
interesado se oponga a la ejecucion de un Acto Administrativo alegando que ha perdido
fuerza ejecutoria, quien lo produjo podra suspenderla y deberd resolver dentro de un
término de quince (15) dias. El acto que decida la excepcion no sera susceptible de

recurso alguno, pero podré ser impugnado por via jurisdiccional.

A juicio de nosotros la perdida de ejecutoria del acto administrativo opera de pleno
derecho sin necesidad de algin pronunciamiento que asi lo declare.

Mientras Aleksey Herrera (2012) se ocupa de describir los cuatro requisitos a que esta
sujeta la fuerza ejecutoria de un Acto Administrativo, Berrocal Guerrero (2009) se refiere a la
falta de firmeza del acto, el cual no cumple sus efectos juridicos sea en forma temporal o
definitiva y a la facultad excepcional que le asiste al afectado con el acto sin ejecutoria, para
que la autoridad actué o se abstenga de hacerlo.

Es Importante sefialar que las causales de pérdida de ejecutoria estan taxativamente
sefialadas en el articulo 92 de la Ley 1437 de 2011, la Excepcion de Perdida de Ejecutoriedad,

contenida en el articulo 66 del C.C.A, de la legislacion anterior ya derogada a saber:

Por suspension provisional y en formas de medida cautelar contencioso administrativa, de
reproduccion de acto suspendido, como medida preventiva en accién de tutela y accién
popular, como proteccion del derecho fundamental o colectivo vulnerado, para la
proteccion de victimas de delitos; Por desaparicion de los fundamentos de hecho o de

derecho (Decaimiento del Acto Administrativo); Por no ejecutarse el acto al cabo de



cinco (5) afos de estar en firme.

Por pérdida de fuerza ejecutoria por cumplimiento de la condicién resolutoria. Por

pérdida de vigencia del acto (Ley 1437 de 2011, art 103)

1.1. Causales — En cuanto a las causales de perdida ejecutoria

El tratadista Gustavo Gomez Aranguren (2011) sefiala:

Otra hipoétesis que tiene que ver con la perdida de ejecutoria del acto, la plantea el
fenémeno del agotamiento del acto que ocurre precisamente cuando el acto ha sido
cumplido, y en esa proporcion carece de justificacion dentro del mundo de lo juridico. Es
claro que en estas condiciones el acto desaparece por su propia naturaleza en lo referente
a su capacidad reguladora, mas no en la condicion precedente de las obligaciones

juridicas de las que fue presupuestada (p. 273).

De aqui se deduce que el agotamiento del acto ocurre siendo este cumplido y que no
encuentra justificacién o soporte en el mundo juridico, por tanto esta llamado a desaparecer en
su propia esencia y en lo que tiene que ver con su aptitud para regular situaciones entre el

particular y el Estado.

El mismo tratadista puntualiza que:

La ley contenciosa administrativa colombiana establece cinco supuestos dentro de los que
encierra las posibilidades de pérdida de fuerza ejecutoria, como un mecanismo de
decaimiento de los actos. Ellos son: la suspension provisional, la desaparicion de sus
fundamentos de hecho o de derecho, su inejecucién al cabo de cinco afios de estar en

firme, la ocurrencia de una condicion resolutoria a la que se halla sometido el acto y la



pérdida de suvigencia... (Gomez, 2011 p. 273)
Encuanto a la causal de pérdida de ejecutoria por suspension provisional el tratadista

Herrera Robles (2012) dice que es:

La facultad que ejerce el Consejo de Estado, los Tribunales y juzgados Administrativos, a
solicitud de parte, para dejar sin efecto un acto administrativo de manera transitoria y
mientras se dicta sentencia definitiva, por considerar que existe una violacién flagrante al

ordenamiento superior. (p. 281)

De la lectura del articulo 66 del decreto 01 de 1984, como de la lectura del articulo 92
del CPACA, podemos concluir que la suspension provisional fue derogada en el nuevo Cddigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, por la Ley 1437 de 2011,
en efecto el mismo tratadista ensefia que tal facultad de los jueces administrativos, Tribunales
Administrativos y el Consejo de Estado, se cefiian de los requisitos del articulo 152 del C.C.A.

Respecto a la desaparicion de sus fundamentos de hecho o de derecho, al variar los
hechos, pueden simultaneamente variar los alcances o efectos juridicos del acto y si estos
fenecen, ocasionan que se pierda tales efectos del acto.

La inejecucion despues de cinco afios de estar en firme el acto administrativo, es decir
la falta de actividad de la administracion para hacer cumplir o ejecutar los actos es otra de las
formas como el acto administrativo pierde ejecutoria.

La ocurrencia de una condicion resolutoria a la que se halla sometido el acto como
causal de pérdida de fuerza ejecutoria, implica que la realizacion de determinada circunstancia
condiciona la mismisima existencia del acto y para todos los efectos, la condicién resolutoria es

la misma que prescribe el articulo 1536 del cddigo civil®

1 La condicién se llama suspensiva si, mientras no se cumple, suspende la adquisicién de un derecho; y resolutoria,
cuando por su cumplimiento se extingue un derecho



Y finalmente la pérdida de vigencia del acto ocurre cuando desaparece el acto, se
queda sin fuerza juridica ni coercitiva, sea por anulacion, derogacion, cancelacion, revocacion,

retiro o similares.

1.1.1 Declaratoria de Nulidad.

El Jurista Santofimio considera que la pérdida de fuerza ejecutoria del Acto
Administrativo es consecuencia directa de declaratoria de nulidad del acto administrativo. Se

refiere a ella en los siguientes términos:

“...Observando que el articulo 66 del C.C.A., fue derogado y reemplazado por el
articulo 91 de la Ley 1437 de 2011, (C.P.A.C.A.), sefala los siguientes:

ART. 92 Excepcion de pérdida de ejecutoriedad. Cuando el interesado se oponga
a la ejecucion de un acto administrativo alegando que ha perdido fuerza
ejecutoria, quien lo produjo podrad suspenderla y debera resolver dentro de un
término de quince (15) dias. El acto que decida la excepcion no sera susceptible
de recurso alguno, pero podra ser impugnado por via jurisdiccional (Santofimio,
2007 p. 326).

Ahora bien, como consecuencia de la declaratoria de nulidad se producen unos
efectos en el ordenamiento juridico sobre los cuales existen dos tesis

jurisprudenciales.

Una primera corriente sostiene que la declaratoria de nulidad del acto
administrativo produce efectos retroactivos a partir del momento en que el acto
surgio a la vida juridica. Consecuencias inevitables de esta tesis es que la totalidad

de las relaciones juridicas emanadas del acto declarado nulo dejaran de existir.



Una segunda tesis, aceptable y que propende por la proteccion del ordenamiento
juridico y las situaciones individuales generadas apartir de un acto que ha sido
declarado nulo, sostiene que los efectos de la nulidad tan s6lo pueden ser hacia
futuro esto es, a partir del momento en que la providencia respectiva queda en

firme.

Nosotros no estamos de acuerdo con esta posicion, pues consideramos que se debe
asumir una tesis intermedia, que concilie la inexistencia inmediata de todas las situaciones
juridicas producidas por el acto finalmente declarado nulo, porque se trata de un acto que por
ministerio de ley debe ser retirado del ordenamiento juridico, que causé beneficios a unas
personas y perjuicios a otras, estando en juego los derechos fundamentales individuales y el
restablecimiento de los mismos, que de no producirse, generaria responsabilidad estatal.

La nulidad del acto administrativo es potestativa de la jurisdiccion contenciosa
administrativa, con supresion del acto del ordenamiento juridico y a través del medio de control
mediatico de un proceso de esa naturaleza. Sin embargo, aunque no se permite la confusion de la
nulidad con la inexistencia del acto administrativo, es la misma jurisprudencia la que ha
cambiado inopinadamente las reglas de juego tal como lo indica el doctrinante Berrocal

Guerrero.

Lo cierto es que en muchos casos la jurisprudencia ha hecho uso del concepto de
inexistencia, cuando ha tenido que reconocer que no hay existencia de acto
administrativo. Ello se debe a que se trata de situaciones en las que el acto administrativo
no se perfecciond o no se formo siquiera en apariencia, de modo que a simple vista se
descarta como tal, lo cual ocurre cuando no se retinen los elementos de existencia o los
requisitos esenciales del mismo. Por lo tanto, la figura de la inexistencia del acto

administrativo, como situacion auténoma e independiente de la anulacion, consiste en el
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supuesto de que el acto no alcanzd a nacer o surgir a la vida juridica, es decir, que lo que
se pretende aducir como tal no merecié siquiera la presuncion de la legalidad.
(Santofimio, 2007 p. 95).

Debemos entonces entender dos precisiones respecto de la nulidad y de la inexistencia,
para resolver la probable confusion conceptual que crea tanto la doctrina como la
jurisprudencia: Se debe recurrir a la nulidad en los casos en los cuales el acto administrativo ha
nacido a la vida juridica, pero por carecer de formalidades para su existencia, y se acude a la
inexistencia solo cuando el acto no ha nacido siquiera a la esfera juridica. De hecho los efectos
son totalmente diferentes, pues en el caso de la nulidad obtuvo presuncion de legalidad, la que
no se detenta siquiera en el acto inexistente. Deja en claro el tratadista cual es el concepto y

alcance de la nulidad asi:

La nulidad. Es la situacion del acto que existio juridicamente, pero que el juez invalidd
por haberlo hallado afectado por cualquiera de las causales instituidas para ello. La

nulidad es la consecuencia de la anulacion que realiza el juez contencioso administrativo,

con efectos de cosajuzgada (Santofimio, 2012 p. 340)

Es indispensable para que un acto administrativo resulte nulo, debe mediar
previamente peticion de parte y con intervencion judicial del juez, porque tal anulacion no

opera de pleno derecho sino mediante decision de la juridisccion.

1.1.2 Decaimiento del Acto Administrativo.

Es la pérdida de fuerza respecto de su eficacia, cuando sus fundamentos de hecho o de

derecho igualmente desaparecen y son estas circunstancias totalmente determinantes para que el
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acto administrativo se extinga como tal. El tratadista Berrocal Guerrero afirma:

El fendmeno del decaimiento del acto administrativo también goza de regulacion
en nuestro ordenamiento positivo, un acto producido validamente puede llegar a
perder fuerza en el &mbito de la eficacia al desaparecer sus fundamentos de hecho
0 de derecho la doctrina identifica precisamente estas circunstancias como las
determinantes del decaimiento o muerte del acto administrativo por causas

imputables a sus mismos elementos.

El decaimiento del acto en el derecho colombiano esta en intima relacion con la
motivacién del acto, se configura por la desaparicion de los elementos integrantes
del concepto motivante del acto. Al desaparecer uno de estos elementos, se
configura en el derecho colombiano el fenémeno del decaimiento (Santofimio,
2012 p. 340)

Significa entonces que la muerte del acto administrativo ocurre porque desaparecen los
elementos que le dieron vida. La jurisprudencia contencioso administrativa aborda mas
detalladamente el fendmeno, sefiala taxativamente algunas circunstancias juridicas para que ello

ocurra y las describe de la siguiente manera:

La Doctrina administrativa foranea y la nacional que ha seguido estas concepciones sin
mayor profundidad, bueno es reconocerlo, al tratar las formas de extincion de los actos
administrativos, generales o de efectos particulares, ha reconocido y consagrado la figura
juridica del decaimiento del acta o sea, la extincion de ese acto juridico producida por
circunstancias supervivientes que hacen desaparecer un presupuesto de hecho o de
derecho, indispensables para la existencia del acto. a. Derogacién o modificacion de la
norma legal en que se fundé el acto administrativo, cuando dicha regla era condicién
indispensable para su vigencia; b. Declaratoria de inexequibilidad de la norma
constitucional o legal hecha por el juez que ejerce el control constitucional, en los paises

en donde ello existe; c. Declaratoria de nulidad del acto administrativo, de caracter
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general en que se fundamenta la decision de contenido individual o particular, y d.
Desaparicion de las circunstancias facticas o de hecho que determinaron el
reconocimiento de un derecho o de una situacién juridica particulary concreta.
(Santofimio, 2012 p. 341)

Se requiere que haga falta uno o todos los presupuestos tanto facticos como juridicos
del acto administrativo, para que se produzca su decaimiento, o bien que se derogue o
modifique la norma que lo origina o que sea declarada inexequible o que resulte afectado por
nulidad el acto administrativo o que desaparezcan los fundamentos de hecho y de derecho que

soportaron en su momento la concesion de un derecho o situacion juridica especifica.

1.1.3 Perdida de Vigencia del Acto.

Sobre el particular el tratadista Santofimio nos ensefia:

Se trata de otra modalidad de pérdida de ejecutoria del acto administrativo enunciada en
el numeral 5 del articulo 66 del C.C.A. En nuestra opinién, es un concepto genérico que
recoge la totalidad de eventos de pérdida de fuerza ejecutoria. Tanto el decaimiento como
la nulidad o el cumplimiento de la condicion resolutoria quedarian incorporados bajo este
nombre genérico de pérdida de vigencia. Tendriamos que agregar algunas otras
situaciones especificas que harian parte de la pérdida de vigencia, estos son los eventos de
derogatoria 0 revocacion, que de configurarse podriamos, conforme a ordenamiento
positivo, calificarlos como limitantes a la eficacia del acto en razén de que son verdaderos

ejemplos de pérdida de fuerza ejecutoria del mismo. (Santofimio, 2012 p. 341)

Segun este doctrinante, el codigo derogado en el articulo 66 incluia como fendmenos
de la pérdida de vigencia, el decaimiento del acto administrativo, su nulidad o el cumplimiento

de la condicidn resolutoria en el incorporado. Eventualmente da tal categoria a la derogatoria o
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la revocacion, que también limitan la eficacia del acto administrativo.

La norma vigente en el articulo 91 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo define la figura de la pérdida de ejecutoriedad del acto
administrativo asi:

Acrticulo 91. Pérdida de Ejecutoriedad del Acto Administrativo. Salvo norma expresa en
contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido
anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad v,

por lo tanto, no podrén ser ejecutados en los siguientes casos:

e Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad no ha realizado los

actos que le correspondan para ejecutarlos.

e Cuando se cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto.
Cuando pierdan vigencia. (Articulo 91 ley 1437 de 2011)

En resumidas cuentas, la norma pasa casi integra al nuevo ordenamiento juridico y la
actual doctrina juridica se refiere a ella de la siguiente manera:

El acto también pierde fuerza ejecutoria cuando ha sido objeto de una declaracién de
nulidad, revocado o retirado. Estas expresiones corresponden a la causal de pérdida de fuerza
ejecutoria, esto es, agotamiento de la vigencia del acto administrativo.

También se presentaria cuando el acto esta sometido a un término de observancia o al
cumplimiento de una situacién o actuacion especifica que una vez consumada implica el

agotamiento de la decision.

El articulo 91 enumera las situaciones en que los Actos Administrativos pierden su fuerza
obligatoria, incluyendo en el mismo listado aquellas que pueden predicarse de todos los

actos y las que son propias de las decisiones generales o de las particulares. EI primer
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parrafo repite el precepto contenido en el articulo 88 sobre la presuncion de legalidad, a
cuyos comentarios se remite. La pérdida de fuerza ejecutoria supone que el acto
administrativo produjo, o pudo producir, efectos, los cuales se interrumpen o desaparecen
cuando se dan las circunstancias enumeradas por el articulo. Entonces la expresién legal
no podran ser ejecutados ha de entenderse hacia el futuro, a partir de la realizacién de los
hechos que configuran la causal, por lo que en relacion con los efectos causados es
necesario respetar los derechos adquiridos y las situaciones consolidadas antes de

la pérdida de fuerza ejecutoria. (Rivadeneira, 2012)

Significa entonces que la figura de la pérdida de vigencia pasa casi sin modificaciones
transcendentales a la nueva legislacion, en razén a que sus requisitos tanto de fondo como de
forma siguen siendo casi los mismos. En esencia, se cambia la expresion perdida de vigencia
por perdida de ejecutoriedad, con casi los mismos elementos y produciendo casi los mismos

efectos juridicos.
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2. La Revocatoria Directa

2.1. Concepto

Esta figura se considera como un mecanismo mediante el cual un acto administrativo,
ejecutoriado 0 no, se suprime o sustituye por la misma entidad pablica que lo expidio,
adoptando una decision totalmente opuesta a la inicial, tomada fuera de las etapas del

procedimiento administrativo y por las causales taxativa y especialmente fijadas por la ley.

Explica el doctrinante Berrocal que:

Es una forma de extinguir o hacer desaparecer en sede administrativa un acto
administrativo, que implica la promulgacion de otro acto administrativo, pero con sentido
0 signo contrario al anterior, de modo que, por ejemplo, la condena pasa a ser absolucion;
la concesidn o autorizacion, pasa a ser negacion, etc., o simplemente dejarlo sin efecto, es

decir, extinguir la situacion juridica que hubiere originado (Berroca, 2009 p. 45)

Es decir, que la revocatoria directa hace desaparecer, por un motivo legal, un acto

administrativo del ordenamiento juridico, excluyendolo totalmente del mundo del derecho

El exconsejero de Estado Juan Angel Palacio sefiala que:

Es un recurso extraordinario en cuanto, si el acto carece de recursos por via gubernativa,
0 a pesar de existir se dejo pasar el término sin ejercerlos, el particular afectado puede
acudir ante la Administracion para solicitar que el acto se revoque. Igualmente, la entidad
gue ha expedido un acto individual que considera que se ha equivocado o que de alguna
manera ha infringido una norma superior, puede acudir a la revocatoria directa del

mismo, siempre que se ajuste a los lineamientos que le sefiala la ley (Berrocal, 2009)



16

Vemos entonces que la revocatoria directa es un recurso extraordinario, el cual se
utiliza cuando esten vencidos los recursos ordinarios, ya sea porque si el acto no admitia
recursos en sede de via gubernativa, o porque los permitia y el titular del derecho se abstuvo de
interponerlos, el particular afectado puede pedir a la Administracion que revoque el acto
aludido o la misma administracion, en casos extremos, se manifiesta a través de la autoridad
administrativa que ha expedido el acto individual el cual debe estar equivocado 0 que de alguna

manera haya infringido una norma superior constitucional.

Sobre el particular, el Art 93 de la ley 1437 de 2011 sefiala taxativamente tres causales:

Art. 93.- Los Actos Administrativos deberan ser revocados por las mismas autoridades
que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores jerarquicos o funcionales, de

oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucién Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a unapersona (Palacio, 2006 p. 68).

Es decir que tales actos administrativos los revoca directamente la autoridad que los
expidio o sus superiores funcionales, en forma oficiosa o a peticion de parte, cuando vulneren la
constitucion politica o el ordenamiento juridico, o atenten contra el interés publico o social o
causen dafio injustificado a cualquier persona.

La Sala plena del Consejo de Estado mediante Sentencia 8732 del 16 de julio 2002
Expediente Nro. 23001-23-31-000-1997-8732-02 (1J 029) Magistrado Ponente Ana Margarita
Olaya Forerero, define la figura de la revocatoria asi. En nuestra legislacion, la revocacion es la

extincién del acto en la via administrativa, bien por razones de legalidad o de conveniencia o de
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Como obligada cita doctrinal, el Dr. SANTOFIMIO entra a terciar esbozando como

casi siempre un planteamiento donde disiente de otros tratadistas, cuando expresa:

La figura de la revocacién directa de los actos administrativos no tiene en el derecho
colombiano una naturaleza juridica definida. Del anéalisis de las disposiciones del
ordenamiento positivo que le dan entidad a la institucién se pueden concluir dos
modalidades, con configuracion juridica perfectamente diversa. Por una parte,
encontramos la revocacion como mecanismo de utilizacion directa por parte del sujeto
pasivo del acto frente a la autoridad que lo produjo o ante su inmediato superior y, por
otra, la revocacion como medida unilateral de la administracion para dejar sin efectos

decisions adoptadas por ella misma.

En cuanto a la primera hipétesis, no podemos dudar que se trata de un mecanismo
procesal similar a los recursos tipicos de las actuaciones administrativas, pero con unas
oportunidades y procedimientos diversos, razén por la cual coincidimos con quienes
califican a esta modalidad de la revocacion como la de un verdadero recurso
extraordinario en via administrativa, la Sala plena del Consejo de Estado mediante
Sentencia 8732 del 16 de julio 2002 Expediente Nro. 23001-23-31-000-1997-8732-02.

Con respecto a la segunda modalidad, consideramos que se trata de un mecanismo
unilateral de la administracién otorgado por el legislador, con el fin de revisar sus propias
actuaciones y. dentro del contexto de la actuacion oficiosa, sacar del transito juridico

decisiones por ella misma adoptadas.

De la norma trancrita y de la jurisprudencia y doctrina citadas podemos concluir que la

figura implica dos tipos de revocatoria. La primera a instancia de parte cuando el sujeto activo

advierte que hay la causal que permite su exclusion del ordenamiento juridico y la otra en forma

oficiosa debe declararla la administracion, en forma unilateral, para corregir un yerro adoptado

por ella misma, el cual, implica tomar una decisién totalmente opuesta en sentido y contenido a
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la originaria, que pueden ser considerados bien sea un recurso como tal o una actuacion oficiosa
del ente estatal que con fundamento en el ordenamiento juridico rehace la actuacion originaria
abiertamente contraria a la ley.

En términos generales, la revocacion directa en Colombia procede contra toda clase de
acto administrativo: generales y particulares, reglados y discrecionales, siempre que se
presenten las causales respectivas. Como norma general se utiliza para los actos particulares,
porque para los generales opera la derogacion. En el anterior cddigo Decreto 01 de 1984
estaban sefialadas expresamente en el articulo 69 el C.C.A., las cuales fueron casi
idénticamente reproducidas en el articulo 93 de la nueva codificacion.

En general las causales son en esencia las mismas, la doctrina las desarrolla de la

siguiente manera:

2.2. Primera causal: Oposicién manifiesta a la Constitucion y la Ley.

La Corte Constitucional en Sentencia C-672 de 2001 citada en la Sentencia C-383 de
2003 sostuvo: “...La revocatoria directa como acto constitutivo, es una decision invalidante de
otro acto previo, decisidén que puede surgir de oficio o a solicitud de parte, y en todo caso con
nuevas consecuencias hacia el futuro. En la primera hipdtesis el acto de revocatoria directa lo
dicta el funcionario que haya expedido el acto administrativo a suprimir; o también, su inmediato
superior. En la segunda hipotesis el acto de revocacion lo profiere el funcionario competente a
instancias del interesado...”. En uno y otro caso, la revocatoria solo procede cuando el acto queda
incurso en una de las tres causales de revotaria previstas en el articulo 69 del C.C.A. — hoy Aurt.
93 de la Ley 1437 de 2011, y en este caso cuando el acto vulnera en forma palmaria la

Constitucién y la Ley.
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La oposicion que en esta causal se predica que debe ser ostensible, apreciable a simple
vista, sea por confrontacion directa o con base en las pruebas atinentes a los fundamentos de
hecho del acto administrativo de que se trate.

Como se observa, es de orden enteramente juridico, en el que el concepto de ley ha de
entenderse en sentido amplio, esto es, como toda normatividad superior al acto administrativo y
a la cual le deba sujecion. Tal como estd dada, corresponde al requisito sustancial o material
que se prevé en el Art. 138 del C.P.A.C.A, a nuestro juicio, esta es una causal de raigambre
Constitucional, porque parte de la base que el acto administrativo la lesiona y de contera el
restante ordenamiento normativo, por tanto debe ser excluido del mismo, que implica amen de
su exclusiéon del orden juridico, debe suspender el acto atacado y originar su nulidad, que

esta en cabeza del juez que es quien puede por ministerio de la ley tomar esta decision.

2.3. Causal

2.3.1 Que no esté Conforme con el interés publico o social, o atente contraél.

Esta causal, es de contenido meramente politico, en el buen sentido de la palabra o,
mejor adn, policivo, en tanto comporta también un juicio de conveniencia u oportunidad
respecto de los bienes o derechos colectivos involucrados en el interés publico o social, o lo que
es igual, en orden publico, a fin de establecer si un determinado acto administrativo resulta
lesivo 0 no de los mismos. Aqui se trata de hacer efectivo el principio de la prevalencia del
interés general, que aparece plasmado en uno y otro orden, sobre el interés particular, cuando el
acto es de esta misma indole. Envuelve un problema de ponderacion, por cuanto ya no es sélo la

confrontacién entre dos niveles de normas, sino también entre dos intereses o clases de
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derechos, de alli que su aplicacién, ademas de las consideraciones juridicas y de conveniencia
pertinentes debe consultar el principio de proporcionalidad.

En esta causal de revocacion directa, ademas de compararse una norma con otra, se
confrontan el interés particular o del individuo que promovié el acto administrativo con el de la
comunidad o de los asociados, donde si estos ultimos resultan afectados, impone la declaratoria
de la revocatoria aludida.

En este punto conviene precisar que si bien es cierto es un espiritu constitucional que
el interés general prima sobre el particular, no podemos dejar de lado que en la toma de este
tipo de decisiones pueden causarse lesiones a los derechos fundamentales individuales y
entrariamos en un circulo vicioso, porque demandaria por via de accién de tutela o de

reparacion directa, aquel que resultara afectado en una revocatoria directa.

2.3.2 Que el acto administrativo cause agravio injustificado a una persona.

El agravio es sindbnimo de ofensa y de perjuicio; entendiendo agravio como el perjuicio
que se le causa en los derechos e intereses a alguien, éste da lugar a la revocacion directa
cuando sucede sin razon, motivo o fundamento alguno; es decir, cuando no tiene justificacion
alguna. Por lo tanto, implica ante todo un juicio de mérito, que es un tipo de juicio juridico, pero
cuyo mayor énfasis esta en verificar si el perjuicio que el acto administrativo le produce a una
persona tiene o no justificacion en las circunstancias de hecho y de derecho que sirven de
fundamento al acto.

Del analisis ponderativo entre normas y entre intereses generales y particulares, puede
surgir un agravio injustificado en determinada persona, no solo la accién de tutela ni el medio

de control de reparacién directa serian mecanismos idoneos de defensa judicial, incluso la
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misma revocatoria directa se nos antoja como la salida mas practica para evitar lesiones o
perjuicios a alguien, asunto en que creemos que especificamente se tiene que detener el juez

administrativo antes de decidir una controversia de este tipo.

2.4 Oportunidad

La doctrina sostiene que se puede intentar en cualquier momento luego de ser expedido
el acto, sin importar que este se encuentre en firme o no, pero con el condicionamiento de que
el solicitante no haya interpuesto los recursos en via gubernativa lo cual es causal de
improcedencia de conformidad con el articulo 70 del C.C.A, con la reforma hecha por la ley
1437 de 2011, la causal de improcedencia viene siendo casi la misma, pero con la novedad que
incorpora el haber operado la caducidad para control judicial; y que no haya sido admitida la
demanda si el perjudicado acudi6é a la jurisdiccion contenciosa administrativa, conforme al
articulo 71 del Decreto 01 de 1984. Este articulo fue modificado por el articulo 95 de la ley
1437 de 2011, la reforma consiste en que si habiéndose presentado demanda tiene como como
plazo que no se halla notificado el auto admisorio, y reduce a un mes el plazo para la peticion
de la revocatoria, quedando en dos meses respecto de los tres que establecia el anterior cédigo,
introduce igualmente la novedad que la decision de revocatoria es inimpugnable, y que se puede
conciliar antes de proferirse la sentencia de segunda instancia, de oficio o a peticion del
interesado o del ministerio publico, quien podra formular oferta de revocatoria de los actos
administrativos y es el juez quien se pronuncia conforme al ordenamiento juridico y da por
terminado el proceso.

De lo anterior, se coligen con precision varios aspectos puntuales. Si el interesado o los

terceros afectados inician o interpongan recursos de via gubernativa, no pueden pedir revocar
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directamente el acto impugnado, en segundo lugar tampoco pueden hacerlo si habiendo
presentada demanda ante la jurisdiccion contenciosa administrativa esta fue admitida, lo cual

implica su notificacion.

2.5. Efectos de la Revocatoria Directa

Los efectos que produce la Revocatoria Directa pueden ser sustanciales y en el tiempo,

adjetivos o procesales y patrimoniales.

Sobre los efectos sustanciales la dotrina ha expresado:

Si se decreta, la revocacion directa implica la desaparicion del acto administrativo del
mundo juridico, con efectos ex tune, es decir, retroactivos, con lo cual se supone que las
cosas vuelven a su estado anterior a la expedicion del acto, excepto cuando la revocacion
es por razones de orden publico o social sobrevinientes, o cuando se presentan con

posterioridad a la expedicion del mismo (Berrocal 2.009, p. 476)

Modificado por el articulo 94 de la ley 1437 de 2011 asi: ARTICULO 94.
IMPROCEDENCIA. La revocacion directa de los actos administrativos a solicitud de parte no
procedera por la causal del numeral 1 del articulo anterior, cuando el peticionario haya
interpuesto los recursos de que dichos actos sean susceptibles, ni en relacién con los cuales
haya operado la caducidad para su control judicial.

Oportunidad. La revocacion podra cumplirse en cualquier tiempo, inclusive en
relaciéon con actos en firme o aun cuando se haya acudido a los tribunales contencioso

administrativos, siempre que en este Ultimo caso no se haya dictado auto admisorio de la
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demanda.

Articulo 95. Oportunidad. La revocacion directa de los actos administrativos podré
cumplirse aun cuando se haya acudido ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, siempre que no se haya notificado auto admisorio de la demanda. Las
solicitudes de revocacién directa deberan ser resueltas por la autoridad competente dentro
de los dos (2) meses siguientes a la presentacion de la solicitud. Contra la decision que
resuelve la solicitud de revocacion directa no procede recurso. PARAGRAFO. No
obstante, en el curso de un proceso judicial, hasta antes de que se profiera sentencia de
segunda instancia, de oficio o a peticion del interesado o del Ministerio Publico, las
autoridades demandadas podran formular oferta de revocatoria de los actos
administrativos impugnados previa aprobacion del Comité de Conciliacion de la entidad.
La oferta de revocatoria sefialara los actos y las decisiones objeto de la misma y la forma
en que se propone restablecer el derecho conculcado o repararlos perjuicios causados con
los actos demandados. Si el Juez encuentra que la oferta se ajusta al ordenamiento
juridico, ordenara ponerla en conocimiento del demandante quien debera manifestar si la
acepta en el término que se le sefale para tal efecto, evento en el cual el proceso se dard
por terminado mediante auto que prestara mérito ejecutivo, en el que se especificaran las

obligaciones que la autoridad demandada debera cumplir a partir de su ejecutoria

Este tipo de revocaciéon implica que el acto administrativo pierde su fuerza juridica y sus
efectos son hacia el pasado, evidenciando que las cosas vuelvan a sus estado natural, estableciendo la cosa
0 situacién a su estado anterior, como si no se hubiera realizado, figura esta que consideramos opera
de plena cuando se revoca el acto administrativo y se deshace en derecho lo que estaba juridicamente
realizado (Berrocal 2.009, p 4).

Segun la linea jurisprudencial trazada por el Consejo de Estado, acorde con la doctrina
sobre la materia, han sido enfaticas en sefialar que... cuando la Administracion toma la decision

de revocar un acto motivado, debe hacerlo también de igual forma, con el objeto de que el

administrado sepa cuéles son las causas que llevaron a las autoridades para que el acto
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desaparezca, y ademas sea posible hacer un efectivo control de la actuacion administrativa.
Los efectos adjetivos o procesales tienen dos acepciones. En sede administrativay en

sede jurisdiccional. Berrocal se refiere a la sede administrativaasi:

La solicitud de revocacidn directa genera una actuacion administrativa especial, que carece
de via gubernativa, cuando se da de oficio, es solicitada por un tercero o si la hace el
interesado y existan terceros que puedan ser directamente afectados por la revocacion, ya
gue debe darse aplicacion al articulo 28 del C.C.A., pero, en todo caso, no da lugar a la
aplicacién del silencio administrativo (articulo 72 C.C.A.). Tampoco genera via
gubernativa ni revive los términos de dicha via respecto del acto que se pide revocar,

dada la incompatibilidad que hay entre ésta y la revocacién directa (Berrocal 2.009, p 4)

Se deduce de la anterior acotacion que es una preferentisima actuacion de indole
administrativa, excluyente del silencio administrativo, la via gubernativa y de los recursos que
de ella dependen, puesto que ambas son totalmente incompatibles con esta figura. Es en pocas
palabras, deshacer en derecho aquello que se construyo igualmente en derecho.

El mismo doctrinante nos sefiala: En sede jurisdiccional.

Lo anterior significa que el acto mediante el cual se niega la revocacion, no es pasible de
accion contencioso administrativa alguna, por cuanto su juzgamiento seria ni mas ni
menos que avocar judicialmente la solicitud de revocacion del acto de que se trate y con
ello examinar este acto en sede jurisdiccional, que es lo propio de las acciones
contencioso administrativas, por lo tanto se terminarian reviviendo los términos para el

ejercicio de las mismas. (Berrocal 2.009, p. 480)

Se entiende de tal cita, que la revocatoria de orden jurisdiccional no permite su

posterior accion contenciosa administrativa judicial, porque se reviviria la accion ya intentada,
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se estaria desconociendo el principio de cosa juzgada, porque fue un juez el que decidié la
controversia, revestido de autonomia judicial, de jurisdiccion y competencia y seria también un
abuso del acceso a la administracion de justicia, porque se pondria en tela de juicio la
independencia de los jueces en la toma de decisiones de su resorte.

Sin embargo, se tiene que el articulos 28 del anterior cddigo fue excluido del
ordenamiento juridico contencioso administrativo por el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011,
pero el articulo 72 fue recogido en su integridad, mas no en su literalidad por el articulo 96 de la

nueva legislacion.

Finalmente, Berrocal aborda el asunto de los efectos patrimoniales asi:

El articulo 74, inciso final, del C.C.A. prevé que el beneficiario del silencio
administrativo positivo que hubiese obrado de buena fe, podra pedir reparacion directa
del dafio ante la jurisdiccién en lo contencioso administrativo si el acto presunto se

revoca.

Esa reparacion la consideramos posible también respecto de terceros de buena fe que
resulten afectados por la revocacion directa del referido acto presunto, asi como de los
directa e inmediatamente afectados por la revocacion directa de actos administrativos
expresos por la segunda  causal sefialada en el articulo 69 ibidem, segin se
expuso en el desarrollo de la misma, en especial cuando se den las condiciones o
requisitos que impongan la proteccion de la confianza legitima del interesado en el
asunto. (Berrocal 2.009, p. 480)

La anterior apreciacion doctrinal la compartimos integramente, porque quienes
inicialmente fueron favorecidos con el acto administrativo que posteriormente fue revocado,

antes de ser tomada tal decision tenian unas expectativas economicas que finalmente fueron
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unilateralmente cercenadas por la administracion, ante la advertencia de ilegalidad del acto
revocado y por tanto tales expectativas, siempre y cuando sean amparadas de buena fe, implican
que acuda ante la misma jurisdiccidn para que le sean resarcidas.

Vale precisar que el articulo 74 del derogado codigo, fue totalmente modificado por el
articulo 97 de la ley 1437 de 2011(C.P.A.C.A.)? en toda la literalidad integral del articulo, pues
el derogado articulo 28 permitia la actuacion oficiosa del funcionario de la administracion y la
reforma solo permite actuar a peticion de la parte interesada, como una muestra de una justicia
rogada.

Anulacion de los actos administrativos. En Colombia la nulidad de los actos
administrativos solo es posible por la via jurisdiccional previa demanda escrita de cualquier
persona interesada ante el juez administrativo individual o colegiado, atraves de los medios de
control de la nulidad simple y nulidad y restablecimiento del derecho o contractuales cuando se
impugnen atos contractuales, previos, concomitantes o posteriores. Es el juez quien respetando el
debido proceso establecido en la ley 1437 y el cédigo general del proceso quien mediante

sentencia judicial declara la nulidad del acto.

La anulacion de los actos administrativos segun la doctrina es considerada como

La decisién judicial de suprimirlo o hacerlo desaparecer del mundo juridico a

instancia de parte, es decir, en virtud de acciéon contenciosa administrativa. Por

2 Articulo 97. Revocacion de actos de caracter particular y concreto. Salvo las excepciones establecidas en la ley,
cuando un acto administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificado una situacién juridica de caracter
particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento
previo, expreso y escrito del respectivo titular. Si el titular niega su consentimiento y la autoridad considera que el
acto es contrario a la Constitucion o a la ley, deberd demandarlo ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Si la Administracion considera que el acto ocurrié por medios ilegales o fraudulentos lo demandara
sin acudir al procedimiento previo de conciliacion y solicitara al juez su suspension provisional. Paragrafo. En el
tramite de la revocacion directa se garantizaran los derechos de audiencia y defensa.
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consiguiente, solo puede darse en sede jurisdiccional, suprimiendo directamente y
con efecto de cosa juzgada la existencia del acto administrativo, ya que se parte
de que el acto existe y se presume legal, y se pasa a tener como no existente, y
solo puede decretarse por razones juridicas, a diferencia de la extincion que puede
darse en sede administrativa que, en primer lugar, no tiene efectos de cosa
juzgada y puede producirse tanto por razones juridicas o de ilegalidad. (Berrocal
2.009, p. 480)

Quiere decir lo anterior que la decision de anulacion no es oficiosa sino que requiere
de instancia de parte y ante la jurisdiccion administrativa, quien se encarga de suprimir el acto,
con efectos de cosa juzgada, pues era inicialmente considerado como legal pero por razones
juridicas, ante la autoridad competente deja de ser existente en el mundo juridico, siendo su
actuacién exclusiva de la sede jurisdiccional, porque la sede administrativa no concede tales
efectos y por tanto las consecuencias juridicas posteriores de irreversibilidad del acto que
genera la decision judicial.

Rojas Arbelaez es mucho mas practico en sefialarnos cuales son los motivos de
anulacion de un acto administrativo desarrollando especialmente tres situaciones especificas:

Entre los varios motivos o causales para anular un acto administrativo se encuentra el
denominado error en los motivos invocados. Debemos tener en cuenta que por razén de
los motivos un acto administrativo puede adolecer de nulidad en cualquiera de dos
ocasiones. La primera, cuando la ley ha dispuesto que una decisién administrativa se
profiera con invocacion de los motivos en que se fundamenta. En este caso, cuando la
autoridad correspondiente omite esa invocacion, se incurre en un vicio de forma y

entonces el acto es anulable por esa razén (Rojas, 1985 p. 48)

En éste caso, el acto administrativo se expide sin invocar los motivos o el fin que

dieron lugar a su expedicion, lo que genera un vicio de forma y la consecuente anulacion del
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acto. Sobre el mismo tema pero en diverso enfoque, éste tratadista expone:

Pero puede suceder también que en el acto se invoquen unos motivos y que no haya
correspondencia entre estos y la decision, o sea, que ha habido error en los motivos
invocados. Esta es otra causal de anulacién. El fundamento de esta causal es,
indudablemente, que el acto administrativo nace sin causa, o, lo que es lo mismo, que en
el proceso intelectual que se produce para que tenga existencia una decision
administrativa, el movil de la voluntad no fue el que se invoco en el acto y por eso este

se puede tener como carente de causa (Rojas, 1985 p. 48)

En esta situacion, existe la motivacion del acto, pero en forma equivocada, lo cual
genera igualmente su anulacion, porque la causa que lo origino es distinta a su sustento o

motivacion. Concluye el tratadista refiriéendose al desvio de poder, asi:

Otro motivo de anulacién es el denominado desvio de poder. Toda la actividad
administrativa, como es de conocimiento elemental, no tiene finalidad distinta de la del
interés publico. Pero esa actividad, bajo una apariencia de interés general puede estar
inspirada, reconditamente, por motivos particulares. Con un acto administrativo, la
autoridad, bajo esa apariencia de interés publico, puede estar buscando un interés

personal del funcionario, de un amigo o de un pariente.

Al procederse asi se produce la causal mencionada, porque se ha utilizado la herramienta
del poder publico, no para buscar el bien general, sino el interés particular. Pero el desvio
de poder es algo muy distinto del abuso de poder, que es otra de las causales de
anulacién. Se da cuando la autoridad obra mas all4 de su competencia, o sea, con una
expresion que se usa en el derecho administrativo inglés, ultra vires; lo que significa que
aparece obrando més alla de las fuerzas de la autoridad, la competencia de la autoridad.

Porque, en resumidas cuentas, la potencia es también fuerza (Rojas, 1985)

Aqui la doctrina plantea ademés del desvio del poder, el abuso del mismo, porque
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mediante un acto administrativo, la autoridad, aparentando la busqueda del interés pablico, pero
realmente procura un interés estrictamente personal y se abusa del poder cuando el mismo
funcionario, sea procurando el interés publico o el particular, se extralimita de sus funciones y
vulnera el ordenamiento juridico.

Es pertinente hacer precisién en que no se pueden confundir los términos anulacion,
anulabilidad y nulidad.

La primera es la accion de anular, la decision del juez de hacer efectivas las
consecuencias cuando ocurren los supuestos normativos que causan la invalidacion del acto
administrativo. La anulabilidad es una condicién implicita dentro de un acto administrativo de
ser anulado o invalidado por estar afectado de alguna causal de nulidad, mientras que la nulidad
se refiere al acto que existio juridicamente que fue invalidado por decision judicial, previo

establecimiento de las causales para ello.

El tratadista Rivadeneira Bermudez Rosember, se refieren al tema:

Hay que tener en cuenta que la nulidad se refiere a situaciones que concurren 0 son
concomitantes a la formacién del acto administrativo, mientas que las causales de pérdida
de fuerza ejecutoria se desencadenan con posterioridad a su expedicion y no suponen la
violacion de ninguna norma o requisito de validez de la decisiéon. El acto viciado, al
presumirse acorde a derecho, es oponible mientras no recaiga sobre él decreto de

suspension provisional o sentencia ejecutoriada de nulidad. (Rivadeneira, 2012 p. 185)

Quiere decir lo anterior que la nulidad se refiere expresamente a situaciones
concomitantes al proceso de formacion del acto administrativo, y que ese acto se presume
acorde a derecho, mientras no sea suspendido provisionalmente o recaiga sobre él una sentencia

ejecutoriada de nulidad.
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Es claro entonces, que la decision de nulidad solo esta enderezada a declarar la
anulacién de los actos acusados por violar la constitucion o la ley, de donde se desprende que
aquellos que motivaron el acto presuntamente ilegal posteriormente declarado nulo, ni recobran
vigencia, ni la decision debe ocuparse de aspectos como la derogatoria, caducidad o pérdida de

fuerza ejecutoria del acto, el cual fue simplemente declarado nulo.

La doctrina actual se refiere a la accion de nulidad en la legislacion modificada asi:

Conocida como la accion contenciosa objetivo de nulidad, tiene como finalidad el
restablecimiento de la legalidad, y por medio de esta cualquier persona podréa solicitar por
si, o por medio de representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos de
caracter general (art. 137).Las causales por las cuales se podra pedir la nulidad de los

actos administrativos son:

Cuando el acto administrativo haya sido expedido con infraccion de las normas en que
deberian fundarse. Todo acto administrativo debe respetar el bloque normativo, la

Constitucion, la Ley, el acto administrativosuperior (Rivadeneira, 2012 p. 185)

En términos generales son las mismas causales de nulidad que traia el anterior codigo
por tanto no se deduce ninguna novedad legislativa transcendental en la reforma a esta figura

juridica, solo cambia el articulo que la contiene.
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3. Causales de Nulidad

El anterior C.C.A. en su articulo 84° y la doctrina ha discriminado como causales de

nulidad las siguientes:

i) Violacién de la norma en que debia fundarse; ii) incompetencia en el funcionario que lo
expide; iii) expedicion irregular, desconocimiento de los derechos de audiencia y defensa;
iv) falsa motivacion; y, v) desviacion de las atribuciones propias. (Berrocal, 2009 p. 497)

Ahora, con la modificacion transcendental que hace el articulo 137 de la ley 1437 de
2011, la novedad legislativa introducida comprende la limitacion de la declaratoria de nulidad
solo para los actos administrativo de cardcter general; ademas de que introduce en el paragrafo
cuatro causales mas que se pueden aplicar excepcionalmente, pero para los actos de contenido
particular las cuales se contraen a los siguientes asuntos: Cuando con la demanda no se persiga
o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere el restablecimiento automatico de un
derecho, subjetivo a favor del demandante o de un tercero, cuando se trate de recuperar bienes
de uso publico, cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el

orden publico, politico, econdémico, social o ecolégico y cuando la ley lo consagre

3 Modificado por el articulo 137 de la ley 1437 de 2011. Articulo 137. Nulidad. Toda persona podra
solicitar por si, o por medio de representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos de
caracter general. Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian
fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y
defensa, 0 mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirio.
También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de
certificacion y registro. Excepcionalmente podra pedirse la nulidad de actos administrativos de contenido
particular en los siguientes casos:

1. Cuando con la demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere el
restablecimiento automatico de un derecho subjetivo a favor del demandante o de un tercero.

2. Cuando se trate de recuperar bienes de uso publico.

3. Cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico, politico,
econdmico, social o ecolégico.
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expresamente. Veamos entonces en forma discriminada algunas de ellas.

3.1. Violacién de Norma Superior

Berrocal resume atinadamente esta causal de la siguiente forma:

Esta causal comprende ademas la de inconstitucionalidad del acto administrativo, debido
a que las normas constitucionales son normas de normas, y, como tales, aquellas en las
que en primer orden deben basarse los actos administrativos, debido al principio de la
supremacia de la Constitucion y a su fuerza. Vinculante por virtud de lo dispuesto en el

articulo 4° de la misma, no obstante el orden sublegal que usualmente tienen dichos actos
(Berrocal, 2009 p. 497)

La inconstitucionalidad del acto administrativo se refiere a las normas de indole
sustancial, es una causal de tipo especifico porque se refiere expresamente a la norma supra
legal en la cual debe basarse el acto administrativo por la materia a que se refiere o regula,
objeto expreso de la actividad estatal.

Es la infraccion directa de la constitucién (art 237-2 y 241-547) el termino se explica
en las previsiones del art 4 y 241 de la Constitucion Politica de 1991, cuando expresé que la
Constitucion es norma de normas juridicas y que en el evento de incompatibilidad entre la
Constitucion y la Ley se aplicaran las normas constitucionales y en nuestro caso cuando haya
conflicto entre un acto administrativo con las normas juridicas con las normas constitucionales,
se aplicaran estas.

Sin embargo el medio de control por inconstitucionalidad previsto en el articulo 135

del CPACA, solo admite el control por infraccion directa de la constitucion con lo cual se
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descarta la confrontacién del acto administrativo y las normas legales.

La infracion directa de la Constitucion Politica y la ley se extienden a la confrontacion
del acto administrativo impugnado con la plenitud d las normas constitucionales el cual se
extendera a vicios de forma y de fondo del acto impugnado, a fin de que se declare mediante

sentencia la nulidad.

3.1.1 Incompetencia del funcionario que lo profiere.

Esta causal se configura cuando el acto administrativo lo expide el funcionario publico
o0 particular autorizado por la ley para ejercer funcion administrativa, pero sin las atribuciones
que la Constitucion, la Ley o el reglamento le han asignado; o no esta dentro de los asuntos de
su Orbita de competencia, atendiendo criterios como la materia, el territorio, la persona, el grado
funcional o jerarquico, o el tiempo.

En éste caso, la competencia es requisito de validez del acto administrativo y cuando
se carece de atribucién constitucional, legal administrativo para emitirlo se genera esta causal
de nulidad. Como plantea la doctrina consiste en la ausencia de la condicion especifica que
requiere el 6rgano o sujeto del acto administrativo para que el acto sea legal y legitimo.
(Berrocal, 2009 p. 497)

La competencia en términos generales se le ha considerado como la capacidad juridica
que le atribuye el ordenamiento juridico, en un caso concreto a un servidor estatal, a los
directores, o jefes de los 6rganos autonomos e independientes, 0 a una persona particular con
funciones administrativas, para desarrollar determinadas funciones o atribuciones puntuales,
excluisvas y excluyentes con caracter definitivo, temporal, territorial o extrictamente funcional,

por tanto en el derecho administrativo colombiano las autoridades mencionadas, expiden
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decisiones o actos administrativos para los cuales estdn debidamente autorizados por los
articulos 2 del CPACA y 2 del C.C.A.
El Consejo de Estado en Sentencia de 27 de enero del 2011, expediente

N0.47001233100019990029401 (17334), Seccion Cuarta, sostuvo:

“...la incompetencia, que consiste en que la autoridad administrativa, adopta una
decision sin encontrarse legalmente facultada para ello, teniendo en cuenta que no

puede salir del marco constitucional legal que le sefiala su competencia...”.

Por tanto, la inocompetencia como causal de nulidad de los actos administrativas
consiste en que una autoridad administrativa toma una decision sin estar facultado para ello por
el ordenamiento juridico vigente, o por un acto administrativo dictado, y acompafiado de
convenio correspondiente, si se trata trata de una persona natural, o juridica privada.

En Colombia las autoridades estatales en términos del articulo 2 numeral 1 del
CPACA, quienes expiden actos administrativos estan autorizados previamente para hacerlo ya
que en nuestro pais no hay empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o el

reglamento.

3.1.2 Falsa Motivacion

Aqui se estudia el elemento causa o motivé del acto administrativo o circunstancias
de hecho y de derecho que soportan la decision contenida en el acto y la causal como tal se
configura cuando la sustentacién de los hechos del acto no tiene veracidad. Berrocal precisa

estas situaciones:
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.....Por falsedad en los hechos, esto es, cuando se invocan hechos que nunca ocurrieron, o
se describen de forma distinta a como ocurrieron. Por apreciacién errénea de los hechos,
de suerte que los hechos aducidos efectivamente ocurrieron, pero no tienen los efectos o
el alcance que les da el acto administrative o no corresponden a los supuestos descritos en

las normas que se invocan (Berrocal, 2009 p. 497)

En este punto hay que detenerse en establecer la diferencia entre la falsa motivacion y

otra la falta de motivacién. Berrocal nos ensefia

La primera es un evento sustancial, que atafie a la realidad factica y juridica del acto
administrativo, y la segunda es un aspecto procedimental, formal, ya que ésta es la
omision en hacer expresos 0 manifiestos en el acto administrativo los motivos del mismo
(Berrocal, 2009 p. 497)

Es clara entonces tal diferencia, en la medida que la motivacion sin fundamento alguno
es determinante para viciar el acto, mientras que en el caso de la segunda puede haber la
motivacion pero no se incluyd en el acto, es decir que aquella se concluye es un vicio
fundamental de fondo y esta un vicio de forma. De la misma forma se puede deducir que el acto
puede tener motivacion pero si esta es falsa, tiene el requisito de forma pero no de fondo y por
ello se invalida y viceversa, tenia la verdadera motivacion pero no se incluyo en el cuerpo del

acto.

El Maestro Libardo Rodriguez nos ilustra al respecto:

La causal llamada en Colombia falsa motivacién, comprende dos posibilidades: En

primer lugar, puede consistir en que la ley exija unos motivos precisos para tomar
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una decision y el funcionario expida el acto sin que esos motivos se hayan
presentado en la practica, caso en el cual se habla de la inexistencia de motivos
legales o falta de motivos. Por ejemplo, para el otorgamiento de una pension de
jubilacién se requiere la presencia de ciertos requisitos en cuanto a la edad y afios
de trabajo del jubilado, de manera que si Sse otorga una pension a una persona que
no ha reunido dichos requisitos, el acto estard viciado por esta causal de
ilegalidad. Debe tenerse en cuenta que esta causal de ilegalidad solo tiene eficacia
cuando el funcionario ejerce una competencia reglada, caso en el cual las
circunstancias de hecho gue fundamentan el acto son condiciones de su legalidad.
(Rodriguez, 2011)

Para el caso de esta causal de falsa motivacion, puede suceder cuando la ley exija
unos determinados motivos para emitir el acto administrativo y pese a ello el funcionario
expide el acto sin que tal motivacion exista en la practica, por tanto se reprochan inexistencia
de motivos legales o falta de motivos. EI mismo doctrinante plantea una segunda acepcion

respecto de la falta de motivacion:

En segundo lugar, esta ilegalidad puede consistir en que los motivos invocados por el
funcionario para tomar la decision no han existido realmente, sea desde el punto de vista
material, sea desde el punto de vista juridico. Se habla entonces de la inexistencia de los
motivos invocados, de motivos erréneos, o de error de hecho o de derecho en los motivos.
Como ejemplo de error de hecho en los motivos podemos citar el caso de un acto de la
administracion para cuya expedicion se invoca como fundamento una solicitud de un
particular que no se ha presentado. El error de derecho se presentara cuando el motivo
invocado si existio materialmente, pero ha sido mal apreciado por el funcionario. Por
ejemplo, se concede licencia a un empleado accediendo a una solicitud que realmente

hizo, pero en la cual solicitaba sus vacaciones. (Rodriguez, 2011 p. 293)

Con la Constitucion Politica de 1991 la regla general es la motivacion de los actos
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administrativos, para garantizar los derechos, deberes, principios constitucionales de quienes
estén involucrados en un acto o decision administrativa, la excepcion puntual a la motivacion
debe estar prevista en forma taxativa en el ordenamiento juridico. La Corte Constitucional en la
sentencia C-818-2011 sostiene que toda decision que rechaze las peticiones de informacion o
documentos sera motivada.

Los errores de hecho y de derecho cometidos por los funcionarios publicos en el
ejercicio de sus potestades administrativas. El error de hecho ocurre cuando es inexistente el
motivo que soporta el acto administrativo, pero en el caso del error de derecho tal motivo si
existio realmente, pero fue apreciado e interpretado juridicamente en forma errénea por el

servidor que emite el acto.

3.1.3 Expedicion en Forma Irregular

Esta causal de nulidad se configura por el incumplimiento de las formalidades
previstas en la ley se dicen de los requisitos que garantizan la veracidad del acto, la igualdad de
los interesados, sus derechos privados como el de defensa, controversia, y la publicidad para la
formacion del acto de que se trate.

Entre estos requisitos comunes, estan la fecha, nombre del 6rgano, firma del
funcionario, la motivacion si es expresa, el cumplimiento de tramites, necesarios como solicitud
de conceptos, dictdmenes, estudios previos, publicacion de la solicitud o del inicio de la
actuacion administrativa, citaciones a terceros, etc.

Sin embargo, la irregularidad que origina nulidad es la relevante para su contenido o
determinante para lesionar el debido proceso, de indole sustancial, cuando incide o es basica en

el sentido de la decisién. Las irregularidades que no tengan dicho alcance pueden ser pasadas



38

por alto o subsanarse en cualquier tiempo. Las simples omisiones e irregularidades incapaces de
afectar los actos administrativos son aquellas que no constituyen una garantia y por ende un
derecho para los asociados (Ariza, 1994)

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que existen ciertos elementos
esenciales del acto administrativo que determinan su validez y eficacia estos son: La
competencia de la autoridad administrativa, la voluntad en la expedicidn, el contenido y la
motivacion. Son copetentes para dictar actos administrativos las personas de derecho publico
como las del derecho privado, siempre que actGen dentro del arbitrio del derecho
administrativo.

Aqui tercia la jurisprudencia proponiendo como alternativa de solucién una especie de
convalidacion de tal nulidad cuando afirma que...en virtud del principio de eficacia y de
economia, las irregularidades que no tengan dicho alcance pueden ser pasadas por alto o
subsanarse en cualquier tiempo. Las simples omisiones e irregularidades incapaces de afectar
los actos administrativos son aquellas que no constituyen una garantia y por ende un derecho

para los asociados (Ariza, 1994)

3.1.4 Desconocimiento del derecho de audiencia

Esta causal se refiere a la institucién juridico administrativa, el procedimiento
administrativo, porque forma parte de la garantia constitucional y basica del debido proceso (Art.
29 CP), el cual se debe aplicar a toda decision judicial o administrativa, cualquier omision,
desconocimiento, indebida aplicacion o interpretacion de las etapas integrantes del proceso

conforme al ordenamiento juridico vigente, constituye una vulneracion directa, o inderecta de la
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norma anteriormente citada.

Se refiere en esencia al ndcleo esencial del derecho de defensa que puede resultar
afectado por un acto administrativo, cuando esté se expide sin permitirle al afectado intervenir
dentro de la actuacion administrativa que lo involucra, lo cual puede constituirse en una via de
hecho, porque se le desconoce este derecho total o parcialmente o a sus espaldas. También se
aplica esta casual cuando terceros litisconsortes necesarios no fueron citados al juicio
administrativo o cuando particulares que pueden resultar afectados por actuaciones iniciadas

de oficio no les comunico su existencia y objeto.

3.1.5 Desviacion de las atribuciones propias.

Esta causal se conoce como desviacion de poder, y opera cuando el acto
administrativo:

Fue expedido por un érgano o autoridad competente, y con las formalidades debidas,
pero realmente persigue fines distintos a los del ordenamiento juridico y que se presumen de tal
acto.

Aqui corresponde con el elemento fin del acto administrativo que debe ser legitimo y
previsto en la regulacion juridica pero se convierte en ilegal cuando el autor del acto se aparta
del ordenamiento juridico.

Lo curioso de esta causal es que se configura si se persigue un fin dafiino o uno
altruista o benéfico para el Estado o la sociedad, pero en ambos casos se apartan de la norma
pertinente, por lo que se valoran los fines generales implicitos en toda actuacion administrativa
y los especificos para cada tipo de acto administrativo.

Esta causal es cominmente aplicable en actos discrecionales, porque el funcionario es
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competente, las formalidades son minimas, no requiere motivacion, tiene amplio margen de
maniobra en las circunstancias de tiempo, mérito, modo, lugar, etc., donde tradicionalmente es
conocido que el fin altimo de todo acto administrativo, es el interés general o el mejoramiento
del servicio.

Bajo estos parametros, la fuerza ejecutoria de un acto administrativo esta sujeta a
requisitos como la existencia del acto administrativo; que ese acto sea perfecto; que tenga
condiciones de exigibilidad o producir efectos juridicos y; que ordene positiva o negativamente
al particular y éste no lo obedece voluntariamente.

La pérdida de ejecutoria del acto administrativo ocurre cuando desaparece alguno de
sus atributos de existencia, vigencia, validez o eficacia, y en consecuencia no es capaz de

generar efectos juridicos.
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4. Conclusiones

La declaratoria de nulidad es el pronunciamiento de la jurisdiccion contenciosa
administrativa declarando que el acto administrativo viola alguno de los presupuestos de su
legalidad y no puede seguir surtiendo efectos en el mundo juridico.

El decaimiento del acto administrativo es la pérdida de fuerza respecto de su eficacia,
porque sus fundamentos de hecho o de derecho desaparecen y son determinantes para que el
acto administrativo se extinga.

La Revocatoria Directa es un mecanismo mediante el cual un acto administrativo,
ejecutoriado o0 no, es suprimido o sustituido por el funcionario estatal que lo expidio, mediante
decision opuesta a la inicial y que se toma fuera de las etapas del procedimiento administrativo
y por las causales fijadas por la ley, las cuales son:

La oposicidon manifiesta a la Constitucion o y la Ley, que debe ser ostensible, a simple
vista, confrontable directamente o por las pruebas de los fundamentos de hecho del acto
administrativo; que no esté conforme con el interés publico o social, o atente contra él, lo que
indica un juicio de conveniencia respecto de los bienes o derechos colectivos involucrados en el
interés pablico o social, para determinar si el acto administrativo los lesiona o no; que el acto
administrativo cause agravio injustificado a una persona, lo que implica evaluar juridicamente
si el perjuicio que el acto administrativo le produce a una persona es justificado en las
circunstancias de hecho y de derecho que lo soportan.

La revocatoria directa puede producirse en cualquier momento luego de ser expedido
el acto, éste en firme o no. Sus efectos son sustanciales y en el tiempo, cuando al decretarse la

revocacion directa desaparece el acto administrativo del mundo juridico, volviendo las cosas a
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su estado anterior a la expediciéon del acto, sus efectos adjetivos o procesales tienen una
acepcion en sede administrativa que carece de via gubernativa, se da oficiosamente o a peticion
de parte interesada afectados por la actuacion, la acepcion en sede jurisdiccional implica que el
acto revocado no admite accidon contencioso administrativa y se estaria reviviendo su termino
de ejecutoria.

La anulacion de los actos administrativos ocurre mediante la decision del juez de
suprimirlo del ordenamiento juridico a instancia de la parte interesada y mediante el medio de
control ante la jurisdiccién contenciosa administrativa.

Como causales de nulidad se estudiaron la violacion de la norma en que debia
fundarse; la incompetencia en el funcionario que lo expide; la expedicion irregular, el
desconocimiento de los derechos de audiencia y defensa; la falsa motivacion; y, la desviacion
de las atribuciones propias y la violacién de norma superior.

Finalmente podemos concluir que la eficacia del acto administrativo consiste en
producir efectos juridicos a las personas naturales o juridicas, determinadas o indeterminadas
asi como a terceros determinados o indeterminados.

En todo acto administrativo siempre hay un emisor (la administracién por intermedio
de las autoridades estatales, o personas particulares con funciones administrativas, y un
administrado cual es el destinatario.

Por regla general los efectos del acto administrativo son hacia el futuro o (exnuc), pero
no se descarta la posibilidad de que sean hacia el pasado (extum), segin sean inmediatos,

diferidos, retroactivos, condicionales o suspensivos.



43

Bibliografia

Arboleda Perdomo EJ, (2011) Comentarios al Nuevo cddigo de procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011, Editorial Legis Primera Edicion.

Ariza Mufioz EJ, (1994) auto del 18 enero, radicacion 2779 consejero ponente.

Ayala Caldas JE (1999) Elementos de Derecho Administrativo General, Ediciones Doctrina y
Ley, Bogotd, Primera Edicion.

Berrocal Guerrero LE, (2009) Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del
Profesional, Bogota.

Berrocal Guerrero LE. (2009) Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del
Profesional, Bogota.

Berrocal Guerrero LE. (2009) Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del
Profesional, Bogota.

Cassagne JC (2009) Derecho administrativo, Tomo Il, Novena Edicion, Grupo Editorial Ibafiez,
Bogota. Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, Facultad de Ciencias Juridicas,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, Bogotd México, Santiago.

Cddigo de Procedimiento administrativo y de lo Contencioso administrativo, pagina 101,
Esteban Mora Caicedo, Editorial Leyer Bogota 2011.

Dromi R. (2004) Derecho Administrativo. Décima Edicion Actualizada, Editorial Ciudad
Argentina. Buenos Aires.

Garcia de Enterria E y Fernandez TR. (2008) Curso de derecho administrativo, Tomo 2,
Editorial Temis S.A., Bogota.

Gomez Aranguren GE, (2011) Principios del Derecho Administrativo, ABC Editores Libreria.



44

Herrera Robles, A. (2012) Aspectos generales del derecho administrativo colombiano, Segunda
Edicion Revisada y aumentada, Ediciones Uninorte, Barranquilla, Colombia, p 280-281.

Mora Caicedo E. (2011) Consultar nuevo Cddigo de Procedimiento administrativo y de lo
Contencioso administrativo, Editorial Leyer Bogota.

Palacio Hincapié JA (2006) Derecho Procesal administrativo, Libreria Juridica Sanchez, Sexta
Edicion.

Radicado 2779, Consejo de Estado, Auto de 18 de enero de 1994, Consejero Ponente Ernesto
Rafael Ariza Muiioz.

Rivadeneira Bermudez R, (2012) Manual de procedimiento administrativo segun la ley 1437 de
2011, Libreria Juridica Sdnchez Limitada, Medellin, Edicion 2012.

Rivadeneira Bermudez R. (2012) Manual de procedimiento administrativo segun la ley 1437 de
2011, Libreria Juridica Sdnchez Limitada, Medellin, Edicion.

Rodriguez Rocha L. (2011) Derecho Administrativo, Editorial Ibafiez Bogota 2.011, 22 edicion.

Rojas Arbelaez G. (1985) El espiritu del derecho administrativo, lecciones de derecho
administrativo general, editorial temis, S. A. Bogota — Colombia.

Santofimio JO (2007) Acto administrativo, procedimiento, eficacia y validez, Universidad
Externado de Colombia, pag. 242-243, Tratado de Derecho Administrativo.

Santofimio JO (2012) Tratado de Derecho Administrativo Universidad Externado de Colombia.

Sentencia C-672 del 2001 Citado en la sentencia C-383 del 2003 de la Corte Constitucional.



