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En atencién a la comunicacién de referencia, en la cual eleva los siguientes interrogantes relacionados con la revocatoria de un acto
administrativo, a saber:

“1. ;Se puede declarar ilegal un acto administrativo (causal 1) a partir de una posicién jurisprudencial reiterada y consecuentemente revocar u
ofertar la revocatoria del mismo?, y de poderse, puede la revocatoria directa unicamente sustentarse en la posicion jurisprudencial, ;sin que
medie un criterio legal o constitucional contrario? ;O debe y puede plantarse la revocatoria con sustento en otra causal y cual seria?

2. ;Puede la figura de revocatoria directa modificar el acto administrativo, sin que desaparezca totalmente del mundo juridico?

3. Si fue usada la figura de revocatoria directa para revocar una decisién de la administracién, sin el consentimiento del titular del derecho,
ipuede ser demandada la decisién contenida en la revocatoria?”

Me permito indicarle lo siguiente:
Enla Ley 1437 de 2011%, se dispuso lo siguiente con respecto a las causales de revocacién de los actos administrativos, a saber:

“ARTICULO 93. Causales de revocacién. Los actos administrativos deberén 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 oposicién a la Constitucion Politica o a la ley.
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2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.

ARTICULO 94. Improcedencia. La revocacidn directa de los actos administrativos a solicitud de parte no procederd 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.”

A su vez, en el mismo decreto frente a la revocatoria de actos de cardcter particular o concreto, dispuso:

“ARTICULO 97. Revocacién de actos de cardcter particular y concreto. Salvo las excepciones establecidas en la ley, cuando un acto
administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificado una situacion juridica de cardcter particular y concreto o reconocido un
derecho de igual categoria, no podrd 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 Constitucién o a la ley, deberd demandarlo ante la
Jurisdiccién 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
conciliacién y solicitard al juez su suspensién provisional.

PARAGRAFO. En el trémite de la revocacién directa se garantizarén los derechos de audiencia y defensa.” (Subrayado fuera del texto)

Por su parte, en sentencia’ proferida por el Consejo de Estado, se concluyd con lo siguiente con respecto a la revocatoria directa de los actos
administrativos de caracter particular o concreto:

“De la revocatoria directa de los actos administrativos de caracter particular y concreto

En relacién con los actos administrativos conviene recordar que se constituyen en la expresidn unilateral de la voluntad de la Administracidn,
dirigida a crear, modificar o extinguir situaciones juridicas generales de caracter abstracto e impersonal y de caracter particular y concreto
respecto de una o varias personas determinadas o determinables’.

Tanto los actos administrativos generales y abstractos como los particulares y concretos, pueden ser sustraidos del mundo juridico por cuenta
de las mismas autoridades administrativas que los profirieron, bien sea de oficio o a solicitud de parte, cuando como expresamente lo ordena el
Articulo 69 del cca’: sea manifiesta su oposicidn a la Constitucién Politica o la ley; no estén conformes con el interés publico o social o0 atenten
contra él; o si con ellos se causa agravio injustificado a una persona.

Especificamente en cuanto a los actos de contenido particular y concreto, se debe precisar que la Administracién puede revocarlos, bien sea de
manera directa o demandando su propio acto a través de la accidn de nulidad y restablecimiento del derecho en la modalidad de lesividad,
siempre y cuando se configuren las causales anteriormente descritas de que trata el Articulo 69.

Ahora bien, cuando la Administracién pretende revocar directamente el acto particular y concreto que emitié, es necesario tener presente que
dicha facultad encuentra limite en lo dispuesto por el Articulo 73 del cca’, segiin el cual «Cuando un acto administrativo haya creado o
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modificado una situacién juridica de caracter particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el
consentimiento3 expreso y escrito del respectivo titular».

Sin embargo, esta autorizacién encuentra su excepcidn en dos casos: a) cuando se trata de un acto ficto y b) cuando el acto es obtenido a través
de medios ilegales o fraudulentos. Asi lo establece el mismo Articulo cuando sefiala: «Pero habra lugar a la revocacién de esos actos, cuando
resulten de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se dan las causales previstas en el Articulo 69, o si fuere evidente que el acto
ocurrid por medios ilegales».

En cuanto al procedimiento que la Administracién debe observar para revocar de oficio los actos de cardcter particular y concreto, es necesario
tener en cuenta lo ordenado por el Articulo 74 del mismo cddigo®, que para el efecto remite al Articulo 28°, segtn el cual, cuando se desprenda
que un particular pueda resultar afectado en forma directa con esta revocatoria oficiosa, se le debe comunicar de la existencia de dicha
actuacion al igual que del objeto de la misma, y para ello en lo pertinente, es deber aplicar lo sefialado por los Articulos 14, 34 y 35 ibidem.”

A su vez, esta misma Alta Corte’, sostuvo en relacién con los efectos de la revocatoria directa de los actos administrativos, lo siguiente:

“Advierte la sala que, en punto de los efectos que trae consigo la revocatoria directa de actos administrativos de cardcter particular, por
ilegalidad, la doctrina y la jurisprudencia, nacional y extranjera, han sido escenario de diversos debates en los que se ha manifestado, de un
lado, el hecho de que la revocatoria directa como expresion del principio de autotutela no trae consigo los efectos propios de la declaratoria de
nulidad por ilegalidad o inconstitucionalidad, dado que la exclusién del ordenamiento juridico de los efectos del acto administrativo objeto de
dicha medida rigen unicamente hacia el futuro, esto es, ex nunc.

De otra parte, se ha sostenido, aunque minoritariamente la posibilidad de que los efectos de la revocatoria de un acto administrativo no sélo se
proyecten hacia el futuro, sino que los mismos se hagan retroactivos, esto es, desde el mismo momento en que éste fue expedido de tal forma
que dichos efectos se asimilen a la declaratoria de ilegalidad, propia del control jurisdiccional.

El referido problema fue planteado de forma precisa en la obra Principios Generales del Derecho Administrativo de Gastén Jéze", en cuanto se
pregunta: ";Ante todo, cudl es el resultado que pretende obtener el que revoca el acto? Propénese siempre suprimir para el porvenir, en todo o
en parte, los efectos juridicos producidos por este acto. Pero a veces propdnese también en cuanto al pasado borrar sus efectos, de tal suerte,
que los casos queden como si el acto no se hubiere realizado. Por ejemplo, al derogarse una ley o un reglamento se quiere siempre,
necesariamente, hacer cesar para el porvenir los efectos de la norma juridica inscrita en esta ley o en este reglamento; pero se puede querer
también borrar los efectos juridicos que ya se hubiesen producido por aquello. (...) Asi mismo, al revocarse un acto creador de situacién juridica
individual, se quiere necesariamente hacer cesar esta situacion para el porvenir; pero se puede también querer que las cosas queden como si la
situacién no hubiese sido creada.

Del mismo modo, al revocarse un acto condicion - por ejemplo, un acto que ha investido a un individuo de una situacion juridica general
(nombramiento, destitucién, matrimonio) preténdese necesariamente que en el provenir esta situacion general deje de aplicarse a dicho
individuo; pero se puede también pretender que todo quede como si nada hubiese ocurrido, es decir, como si al individuo no se le hubiese
conferido jamds la situacién juridica general (...).".

En respuesta al anterior planteamiento, Gastdn Jéze, en la obra en cita, sostienen categdricamente que, en relacién con las situaciones juridicas
individuales, que se concretan mediante actos administrativos, resulta "muy dificil" que sus efectos desaparezcan hacia el futuro, salvo que
mediante nuevos actos se creen condiciones distintas a las que se pretendian hacer desaparecer del ordenamiento juridico. Asi mismo precisa
que, en cuanto al pasado, sus efectos son "intangibles" frente a lo cual el Unico camino para efectos de su modificacion o extincién seria "crear
por actos juridicos nuevas situaciones juridicas individuales, susceptibles de restablecer, para el porvenir, el estado primitivo de las cosas®. (...)

Lo anterior, esto es en relacién con los efectos de la revocatoria de un acto administrativo, no puede ser entendido de otra manera, toda vez que
el acto administrativo revocado ha producido sus efectos durante el tiempo en que se encontré vigente, en virtud al principio de legalidad y a la
gjecutividad y ejecutoriedad, estas ultimas caracteristicas intrinsecas al acto administrativo. Asi las cosas, resulta innegable entonces la
obligacion a la que se enfrenta la administracién y el administrado de cumplir lo dispuesto en un acto administrativo, en tanto conserve la
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presuncion de legalidad, la cual Gnicamente desaparece con ocasion de su revocatoria directa o en virtud de una decisién judicial.”

La Corte Constitucional®, por su parte, con respecto a la fuerza juridica de la jurisprudencia, se pronuncié en los siguientes términos:

“De la fuerza juridica de la jurisprudencia La jurisprudencia ha sido definida como el conjunto de providencias dictadas por los altos tribunales
que desatando casos iguales decide en forma uniforme.

En el derecho comparado se distinguen dos grandes sistemas en funcidn del papel atribuido a la jurisprudencia como fuente de derecho.

De un lado, en el sistema anglosajén, practico y empirico por naturaleza, la jurisprudencia es la fuente principal de derecho, de tal manera que
los jueces al momento de dictar sentencia consultan los antecedentes que existan en el conjunto de sentencias precedentes. Se enfatiza en la
nocién de "precedente". La ley escrita ocupa un lugar secundario. De otro lado, en el sistema latino, mas especulativo y abstracto, la ley escrita
es la principal fuente de derecho. La jurisprudencia ocupa un lugar secundario.

Colombia es heredera de la tradicién juridica latina. El derecho romano en materia privada y el derecho francés en materia administrativa
siempre han ejercido una gran influencia sobre el ordenamiento normativo nacional.

Es por ello entonces que en Colombia la jurisprudencia administrativa tiene en principio una fuerza juridica secundaria. Ella orienta, auxilia,
ayuda y apoya la decisién del juez, el cual se basa esencialmente en la ley; en ningin momento, ella sola, puede servir de fundamento principal
0 exclusivo para justificar una decision.

Este principio, empero, encuentra una unica excepcion en la jurisprudencia constitucional, como se analiza a continuacidn.

(...) De la unificacidn de la jurisprudencia

Un ordenamiento juridico en un Estado de derecho se caracteriza materialmente por la consagracion de un orden social justo y formalmente, al
sentir de Kelsen, por su estructura jerarquica.

A la manera de una pirdmide, en la cuspide se encuentra la Constitucién, mas abajo las leyes y demds actos constitutivos del ordenamiento
juridico.

Le corresponde al operador juridico, entonces, apreciar ambos elementos al momento de aplicar una norma juridica. Ahora bien, en el caso de
los jueces, segln el Articulo 228 de la Constitucion, ellos son independientes para apreciar tales elementos. En virtud de dicha independencia,
los jueces pueden no siempre coincidir en sus apreciaciones.

Pues bien, ;como se logra entonces la unidad de un ordenamiento juridico?

La respuesta es clara. Mediante la unificacion de la jurisprudencia.

En efecto, si cada juez, al momento de interpretar la ley, le confiere en sus sentencias un sentido diferente a una misma norma, sin que el propio
ordenamiento consagre mecanismos orientados a tal unificacidn, habra caos, inestabilidad e inseguridad juridica. Las personas no podrian saber,
en un momento dado, cudl es el derecho que rige en un pais.
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Luego es indispensable para el normal funcionamiento del sistema juridico jerarquico y Unico el establecimiento de mecanismos que permitan
conferirle uniformidad a la jurisprudencia.

Asi lo ha establecido la Sala Plena de la Corte Constitucional a propdsito de la unificacion de la jurisprudencia de la accién de tutela, cuando
afirmé:

Aun cuando los efectos juridicos emanados de la parte resolutiva de un fallo de revisién solamente obligan a las partes, el valor doctrinal de los
fundamentos juridicos o consideraciones de estas sentencias trasciende el asunto revisado. La interpretacién constitucional fijada por la Corte
determina el contenido y alcance de los preceptos de la Carta y hace parte, a su vez, del "imperio de la ley" a que estan sujetos los jueces segtin
lo dispuesto en el Articulo 230 de la Constitucidn.”

De los preceptos normativos y consideraciones por Altos Tribunales expuestas, se tiene entonces que, y para dar respuesta a su primer
interrogante, tanto los actos administrativos de caracter general y particular pueden desaparecer del mundo juridico por las mismas autoridades
que los profirieron, de oficio o a solicitud de parte, que en los términos del Articulo 93 de la Ley 1437 de 2011, serd causal de revocatoria
directa, por encontrarse el acto o decisiéon en manifiesta oposicion a la Constitucién Politica o la ley; no estd conforme con el interés publico o
social o atente contra él; o si con ello se causa agravio injustificado a una persona.

En ese sentido, y de conformidad a la sentencia expuesta en precedencia sobre la fuerza juridica de la jurisprudencia, la Corte es enfética al
distinguir la jurisprudencia emitida por los jueces, toda vez que al momento de proferir una decision, esta atafie a las partes del conflicto, y
tomar dichas decisiones como un precedente para futuros conflictos que se tornen, como para el asunto, dentro de la administracién, causaria
una inestabilidad e inseguridad juridica, causando que las personas en varios eventos, no tenga conocimiento de cudl es el derecho que rige al
pais.

Por lo tanto, es indispensable para el funcionamiento del sistema juridico la uniformidad de la jurisprudencia; siendo para el caso en concreto,
las sentencias de unificacién las que podran abordarse para acudir a la revocatoria directa de actos administrativos en uso de la causal
dispuesta en el numeral 1° del Articulo 93 de la Ley 1437 de 2011, de acuerdo a lo consagrado en el Articulo 230 constitucional, siendo
Colombia un pais en donde impera un sistema de derecho legislado, tomando la jurisprudencia un papel de interpretacién y aplicacién de la ley.

Ahora bien, en relacién con su segundo interrogante, y de acuerdo a las precisiones expuestas por el Alto Tribunal Administrativo, la revocatoria
directa al ser una expresion de autotutela, ejercida de oficio a peticion de parte, trae consigo efectos en el ordenamiento juridico Unicamente
hacia el futuro, puesto que con esta decisién se estd revocando una situacién juridica de un individuo, refiriéndonos de los actos de caracter
particular o concreto, por tanto, una vez se expida un acto administrativo a la vida juridica, este conservara la presuncion de legalidad, lo cual
Unicamente desaparece con ocasidn a la revocatoria directa o en virtud de una decisién judicial.

En cuanto a su tercer interrogante, el Articulo 97 del mismo estatuto dispone que, los actos administrativos de caracter particular o concreto,
salvo las excepciones establecidas en la ley, no podré ser revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo titular, sin
embargo, si este se niega a dar su consentimiento y la autoridad considera que el acto es contrario a la Constitucién o a la ley, deberd
demandarlo ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, estando facultada la administracién de solicitar al juez su suspensién
provisional y no acudir al procedimiento previo de conciliacién, claro estd garantizando los derechos de audiencia y defensa del interesado.

De tal modo, que al negarse el titular del derecho previsto en el acto administrativo objeto de revocatoria directa, la administracién debera
acudir a otro medio de control ante la jurisdicciéon contenciosa para declarar la nulidad de este, y, por tanto, no sera procedente la figura de la
revocatoria directa.

Para mds informacidn respecto de las normas de administraciéon de los empleados del sector puUblico; asi como las inhabilidades e
incompatibilidades aplicables a los mismos, me permito indicar que en el link http://www.funcionpublica.gov.co/eva/es/gestor-normativo podra
encontrar conceptos relacionados con el tema, que han sido emitidos por esta Direccién Juridica.
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El anterior concepto se emite en los términos establecidos en el Articulo 28 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

Cordialmente,

ARMANDO LOPEZ CORTES

Director Juridico

Proyect6: Valeria B.

Revisd: José Fernando Ceballos Arroyave.

Aprobd: Armando Lopez Cortes.
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