_ (& UNIVERSIDAD
=~ NACIONAL

o

Eficacia y Validez del Acto

Administrativo

Romeo Edinson Pérez Ortiz

Universidad Nacional de Colombia
Convenio Universidad Del Atlantico
Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales
Maestria en Derecho Profundizacion en Derecho Administrativo
Bogota, D.C.
2013


http://www.derecho.unal.edu.co/maes-derecho-admin.html
http://www.derecho.unal.edu.co/maes-derecho-admin.html

Eficaciay Validez del Acto

Administrativo

Romeo Edinson Pérez Ortiz

Cédigo 700600

TESIS DE INVESTIGACION PRESENTADA COMO REQUISITO PARA
OPTAR AL TiTULO DE
MAESTRIA EN DERECHO PROFUNDIZACION EN DERECHO
ADMINISTRATIVO

Director

Dr. OSCAR MEJIA QUINTANA

LINEA DE INVESTIGACION DERECHO PUBLICO

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA
CONVENIO
UNIVERSIDAD DEL ATLANTICO
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
BOGOTA D.C. COLOMBIA
2.013


http://www.derecho.unal.edu.co/maes-derecho-admin.html
http://www.derecho.unal.edu.co/maes-derecho-admin.html
http://www.derecho.unal.edu.co/maes-derecho-admin.html

Dedicatorias

A Dios fuente de toda sabiduria, creador del Universo y duefio de mi
vida, quien me dio la fe, la fortaleza, la salud y la esperanza

permitiéndome lograr la culminacion de este trabajo.

A mi compafiera Martha Lucia, quien me brindé su amor, su carifio,
su estimulo y su apoyo constante, comprension y paciente espera

para que pudiera terminar este reto son evidencia de su gran amor.
jGracias!

A mis Queridos hijos Howard, Geoffred, Romeo, Darling, Julieth y
Edinson Gustavo, quienes serdn siempre la motivacion suficiente
para que sigan este mismo camino en la vida. Mi triunfo es de

ustedes, jlos amo!

A mis padres, Maria Argeni y Pedro Romeo (Q.E.P.D.), quienes me
ensefiaron desde pequeiio a luchar para alcanzar las metas

propuestas. jlos amo!

A mis Queridos hermanos: Argeny, Julieta, Alberto, Harold, Salvador,
Carlos y Alfonso, siempre me han rodeado con su carifio y

comprension en dificultades y alegrias. jGracias!



AGRADECIMIENTOS

Estoy profundamente agradecidas de nuestro querido profesor guia,

Oscar Mejia Quintana, por su paciencia, apoyo, direccion y entrega.

A nuestros profesores, Fernando Alexei Pardo Florez y Félix Hoyos

Lemus, por su apoyo y evaluacion final.

Y a cada uno de nuestros profesores que me ayudaron en esta

formacion, para consolidar una mejor formacién profesional.

A todas las Directivas de la Universidad Nacional de Colombia, por

Su apoyo Yy colaboracién para la realizacion de esta investigacion.

A la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales por el
soporte institucional dado para la realizaciéon de este trabajo.



Resumen

El objetivo perseguido por este trabajo de grado es profundizar en el estudio
doctrinal, normativo y jurisprudencial de la validez y eficacia como requisitos

esenciales del Acto Administrativo en Colombia.

Para alcanzar este proposito se desarrolld6 un amplio eje tematico, donde no
solamente se ocupan determinantes aspectos del Acto Administrativo, sino
plantear el interrogante acerca de como repercute tales elementos en la posterior
aplicacion de la actuaciéon de la administracion.

Encuentra eco tal pregunta en que el acto como tal tiene sus elementos propios,
naturales o accidentales, también dispone de unos especiales atributos y para que
sea tanto valido como eficaz, si la necesidad lo amerita deben ejercerse los
recursos contra el mismo y resueltos o no interpuestos estos, se puede entonces

referirse esencialmente a su ejecutoria y posterior cumplimiento.

En conclusion, tan solo con el lleno de tales presupuestos, es posible determinar
que el acto administrativo se entiende tanto valido como eficaz, luego de agotar
todo el proceso que implica reunir todos sus elementos, resolverse sus recursos,
adquirir firmeza y luego ejecutoria y posteriormente tomar su validez y hacerse
eficaz. Es de esta forma y bajo esta trayectoria que el acto administrativo permea
tales requisitos para su observancia y cumplimiento por los administrados a quien
va dirigido, en desarrollo de las funciones de la gerencia publica, orientada a la
consecucion de los fines estatales sefialados en la Carta Politica colombiana, en

el marco del Estado Social de Derecho.

Palabras Clave: Hecho administrativo, acto administrativo, validez, eficacia,

ejecutoria, impugnacion, nulidad, decaimiento, firmeza.



Abstract

The objective of this work is to deepen the degree doctrinal study, regulatory and
jurisprudential validity and effectiveness as essential requirements of the

administrative act in Colombia.

To achieve this purpose developed a broad thematic area, where | deal not only as
crucial aspects of the administrative act, but plantear the question of how these

elements affect the subsequent implementation of the actions of the administration.

Such a question is echoed in the act as such has its own elements, natural or
accidental, also has some special attributes and pa that is both valid and effective
if the need warrants to be exercised against the same resources and resolved or
not brought these, we can refer essentially to its execution and subsequent

compliance.

In conclusion, just filled with such assumptions, we can determine that the act is
both valid and effective means, after exhausting all the process that involves
bringing all its elements, resolved their resources, gain strength and then
enforceable and subsequently take its validity and become effective. This is how
low this path and that the administrative act permeates such requirements for
compliance and enforcement by the administration to whom it is directed, in the
development of public management functions, leading to the attainment of the

objectives set out in the Charter state Colombian politics under the rule of law.

Keys Words: Done administrative, administrative act, validity, effectiveness,

enforcement, dispute, invalidity, decay, firmness
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Introduccion

El Acto Administrativo es la clara manifestacion de la voluntad estatal dirigida
hacia los administrados, como ejercicio de la carga publica por ellos soportables,

de conformidad con los lineamientos constitucionales, legales y reglamentarios.

Para que tal Actuacion Administrativa cumpla la finalidad para la cual fue
concebida, necesita de ciertos requisitos legales que debe cumplir, sin los cuales

los administrados no pueden predicar ni su eficacia, ni su validez ni su ejecutoria.

Declarada la nulidad de las disposiciones que sirvieron de fundamento del acto
administrativo, para que opere la pérdida de la fuerza ejecutoria que puede ser
declarada de manera general por la autoridad que lo produjo, pero refiriéndose a
actos administrativos de caracter general. Respecto de los actos administrativos
de caracter particular, en razén a que crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas, es claro que si el fundamento de derecho que sirvio de base para su
expedicion desaparece una vez consolidada la situacion juridica, ésta por su
puesto no se vera afectada por el decaimiento del acto general que sirvié de base

para su expedicion.

Los Actos Administrativos dictados con base en la ley que ha sido declarada
nulos, pierden su eficacia por regla general, al carecer de fundamento de derecho;
por via de excepcién, cuando existan situaciones juridicas concretas, si ellas
nacieron o tuvieron origen al amparo de la ley posteriormente retirada del orden
juridico, sus consecuencias no pueden afectar las situaciones consolidadas

durante su vigencia.

El enfoque de la presente investigacion radica precisamente que el problema
juridico se origina cuando la Autoridad Administrativa proceden a ejecutar un acto

sin prever los casos siguientes: El acto no fue debidamente notificado; el Acto no



esta ejecutoriado; El acto perdioé su ejecutoriedad, El Acto perdié su vigencia, El
Acto carece de firmeza y la administracion procede a ejecutarlos sin cumplir con
su validez y su eficacia, originando a una actuacion antijuridica, no se puede
ejecutar un acto mientras no cumplan con los requisitos de validez y eficacia. Se
parte del analisis doctrinal, normativo y jurisprudencial tanto de la validez y la
eficacia del acto en si misma, en primer capitulo lugar en lo referente a las areas
de la Eficacia y Validez del Acto Administrativo se recorre los presupuestos del
hecho administrativo, entre los cuales se encuentran la causa, la forma, el fin; se
hace una descripcion de los elementos esenciales, que se circunscriben a la
declaracion, la notificacion y la unilateralidad; posteriormente se enuncian cuéles
son los requisitos de validez del Acto Administrativo, cudles son sus atributos y
efectos, tales como la presuncion de legalidad, la naturaleza juridica, los
caracteres que identifican el acto como esencial, entre los cuales se encuentran la

legitimidad, la ejecutividad, la ejecutoriedad y la impugnabilidad.

Con este proyecto, se busca profundizar el estudio de ciertos casos de la Eficacia
y Validez del Acto Administrativo, para que no incurren en vicios y ser invalidos,
como consecuencia de la estructura del régimen de las nulidades en el derecho
Administrativo, y la regla general para que todo Acto Administrativo debe ser
notificado si afecta a derechos o intereses particulares, lo que se quiere decir que
es gue la notificacion funciona como condicion de eficacia del Acto Administrativo.
Es el punto débil de los Actos Administrativos, que se presume valido pero no
eficaz hasta su notificacion. Tiene el grupo igualmente como funcién de colaborar
con el perfeccionamiento de la ensefianza, en segundo lugar el contenido del Acto

Administrativo.

Tal como lo sostuvimos para que un acto pierda fuerza ejecutoria debe haber
transcurrido mas de cinco afios de ejecutoria del acto, sin haberlo ejecutado y aun
asi las autoridades administrativas dan cumplimiento a actos administrativos de

mas de cinco afios, ejecutandolos cuando realmente el término de su vigencia
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habia expirado, se intenta revivir un acto ya decaido y sin vigencia juridica, lo que
origina una actuaciéon antijuridica de la autoridad administrativa, como
consecuencia a una actuacion defectuosa de la administracion y lesiva del
ordenamiento juridico y los derechos fundamentales de los derechos de las
personas afectadas, no obstante conoce la irregularidad no aplica la norma de
perdida de ejecutoria de los Actos Administrativos y por eso se hace necesario
ofrecer una guia juridica que sirva de fundamento a las autoridades
Administrativas, a los estudiantes, a los profesionales del derecho, a los jueces
Administrativos, Magistrados de los Tribunales Administrativos y a los Consejeros
de estado, para que conozcan que es la eficacia y validez de los actos
Administrativos en Colombia, procurando asi no incurrir en ERRORES
ADMINISTRATIVOS y no cometer ERRORES JUDICIALES.

En el tercer capitulo desarrollamos los efectos juridicos del Acto Administrativo,
para que logre su finalidad y asi las autoridades cumplan con su obligacion de
garantizar el debido proceso y realizar los fines para los cuales fueron creadas. En
el cuarto lugar la validez y eficacia del acto administrativo, tomando como ejes
tematicos la perdida de la fuerza ejecutoria, la declaratoria de nulidad, el
decaimiento del acto, su pérdida de vigencia, por efectos de la revocatoria directa,
Su concepto, las causales por las cuales se produce, la oportunidad, la forma de

anulacién de los actos, sus causales, las cuales se desarrollan individualmente.

En un dltimo capitulo se repasa lo relativo a la impugnacion de los Actos
Administrativos teniendo en cuenta que en nuestro pais entro en vigencia la Ley
1437 de 2011, Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (C.P.A.C.A.), el 2 de julio de 2012, desapareciendo la figura de la
via gubernativa, quedando expreso que las actuaciones se pueden iniciarse
mediantes peticiones para provocar un acto administrativo, las cuales van a tener
los recursos ordinarios, los de reposicion, apelacion y de queja, para finalizar

como complemento refiriendose a la firmeza que produce los actos, la

12



interposicion o impugnacion y ejecutoria de los recursos, describiendo cuando y
cuales actos quedan en firme, cuando se produce sus efectos juridicos de
ejecutoriedad y ejecutividad. Se trata entonces en esta investigacion, de abordar
todos los aspectos doctrinales, normativos y jurisprudenciales relacionados con el
Acto Administrativo, pero enfocados exclusivamente en dos aspectos cruciales,

consistentes en determinar cuando un acto es valido y cuando resulta eficaz.

Para tal fin se hizo imperativo descomponer el Acto Administrativo en cada uno de
sus elementos, hacer primero la descripcién teodrica, luego el andlisis normativo
atemperado con el nuevo Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo y finalmente describiéndolos acorde con la
jurisprudencia en materia administrativa del Consejo de Estado y en muchos

casos, la jurisprudencia de cierre de la Corte Constitucional.

No escapa tampoco al analisis el tema de los atributos o caracteristicas del Acto
Administrativo, describiéndose en qué condiciones se presume la legalidad de una
Actuacion Administrativa, cuales son las caracteristicas esenciales de este acto,
es decir determino cuando se refuta legitimo, ejecutoriado o es impugnable. Se
aborda igualmente el aspecto relacionado con la descripcién de cada una de las
causales por las cuales el acto estatal pierde tanto su eficacia como su validez,
pero de conformidad con las circunstancias taxativas que para tal fin describe el
ordenamiento legal, de las que se destaca especialmente la declaratoria de
nulidad, el decaimiento y la pérdida de vigencia.

Posteriormente se sumerge el aspecto de la Revocatoria Directa, donde la
Administracion actia oficiosamente o a peticion de parte que va a producir unos
efectos juridicos, pero deteniéndose en la descripcidon normativa de la causal
invocada y el desarrollo doctrinal de cada una de ellas. En un aparte separado se
refiere a las condiciones en las cuales se puede declarar la anulacién de la

actuacion estatal, y se estudia pormenorizadamente cada una de las causales

13



sefialadas expresamente en el procedimiento Administrativo y de lo contencioso

administrativo en nuestro pais.

Como anteriormente se expuso lo relacionado con la firmeza del acto,
necesariamente hubo que estudiar suficientemente el capitulo final, lo relativo a la
impugnacién de los actos administrativos, sintetizando los recursos tipo o mas
conocidos-reposicion, apelacibn y queja - pero necesariamente como
consecuencia de la tematica escogida, en forma simultdnea se ocupa el tema
relacionado con la firmeza de los mismos, como lo sefiala el articulo 87 del nuevo
codigo de Procedimiento Administrativo y de lo contencioso Administrativo ( Ley
1437 de 2011), detalla cuando quedan en firme, cuando adquieren su ejecutoria y

asimismo cuando quedan tienen su firmeza.

Para concluir, se reitera se persiguié como finalidad esencial de este arduo trabajo
de grado, sefalar una vision particular respecto de la Eficacia y Validez del Acto
Administrativo, pero considerando todos los elementos naturales, esenciales o
accidentales que lo confluyen, proponiendo como enfoque tedrico principal el
analisis universal de todos los elementos que componen el Acto estatal, asi como
las actuaciones posteriores a su ejecucion y a la descripcion especifica de
aguellas circunstancias propias de la legalidad, que le pueden dar validez o
suspender la misma, en virtud de la ejecutoria de la decision y la interposicion de
los recursos ordinario de Ley, contra el acto. Se espera asi llamar la atencion
sobre este tema, pues se ha convertido en una especie de vicio estatal la invalidez
del Acto Administrativo al interior de la Administracion publica en las entidades
locales, departamentales y nacionales, precisamente por la laxitud de quienes se
encargan de producirlo, ora por la consabida corrupcion e indolencias
administrativas, ora por la falta de conocimiento en la materia, espacio o vacio de
conocimiento que pretendo llenar con la elaboracibn de esta propuesta

investigativa.
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Capitulo I. Eficacia y Validez del Acto Administrativo
Introduccion

El Acto Administrativo, cuenta con unos requisitos tanto de Eficacia como de
Validez, para que pueda producir efectos juridicos ante terceros y sean acatadas
juridicamente por los administrados. La validez como tal se refiere a la
declaracion positiva de la Administracion de un hecho juridico y su relevancia en
el &mbito de lo legal, lo que conlleva a la Eficacia, donde se tiene que el Acto
Administrativo, una vez producido, adquiere una categoria de Validez y por lo
tanto nace a la vida juridica, pues lleva implicito el principio de Presuncion de
Legalidad de todo acto administrativo, mientras no hayan sido anulados por la
jurisdiccion de lo contencioso Administrativo, o cuando fueren suspendidos, la
administracion no puede ejecutarlos hasta tanto no se resuelva definitivamente

su legalidad.

Para evitar la confusién conceptual de ambos atributos del Acto Administrativo,
la doctrina ha diferenciado el Acto perfecto del Acto eficaz, esencialmente la
perfeccion recae en el cumplimiento de las formalidades que se le exigen al acto
para que se forme o se produzca, en tanto la eficacia contiene sus formalidades
de tipo procedimental para que produzca efectos hacia terceros, de donde el
acto puede ser perfecto, pero no eficaz; y viceversa para que el acto sea eficaz,

requiere ser perfecto.

En esencia, el Acto Administrativo tiene como elementos esenciales los de
existencia que doctrinalmente son ubicados por la doctrina el érgano y e
contenido; los de validez contenidos en la voluntad y las formalidades o el
procedimiento y la eficacia o inoponibilidad, inmersas en las ritualidades para

hacerlo eficaz y capaz de producir efectos juridicos.
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1. Precisiones Conceptuales

Para elaborar los términos de Eficacia y Validez del Acto Administrativo, es
necesario hacer sus precisiones conceptuales, recurriendo para ello a la
definicién viene siendo desarrollada por la doctrina. Tenemos entonces que
SANCHEZ TORRES! se refiere a la validez de la siguiente manera:

“...La validez de un Acto Administrativo consiste en su conformidad con el
ordenamiento juridico, consecuencia del respeto a la legalidad o del

sometimiento a las exigencias del derecho vigente...”.

De la anterior cita doctrinal podemos colegir que la validez se refiere al valor que
tiene el acto administrativo cuando es confrontado con los preceptos legales, los
cuales generan acatamiento por parte de los administrados, porque rigen sus

relaciones entre ellos y el Estado.

La Corte Constitucional no ha sido ajena en sus apreciaciones en este temay ha

terciado de la siguiente manera:

““La existencia del Acto Administrativo estd ligada al momento en que la
voluntad de la administracion se manifiesta a través de una decision. El Acto
Administrativo existe, tal como lo sefala la doctrina, desde el momento en que
es producido por la administracién, y en si mismo lleva envuelta la prerrogativa
de producir efectos juridicos, es decir, de ser eficaz. De igual manera la
existencia del acto administrativo esta ligada a su vigencia, la cual se da por

regla general desde el momento mismo de su expedicion, condicionada, claro

! SANCHEZ FLOREZ Carlos Ariel, ACTO ADMINISTRATIVO, TEORIA GENERAL, Editorial Legis, afio 2004,
pagina 98
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esta, a la publicacién o notificacion del acto, segun sea de caracter general o

individual...”.?

Que sin duda tienen que partir que la Corte maneja inteligentemente dos
aspectos vitales del Acto Administrativo: que son la existencia y su validez. La
primera es el pronunciamiento donde recae la declaracion de voluntad positiva
de la administracion y como consecuencia de ella, genera relevancia dentro de
la oOrbita juridica pertinente, es decir tiene eficacia. Nos da la razon el mismo

doctrinante citado cuando indica que “... el acto administrativo, una vez sea
dictado es vélido, y por ende, genera efectos juridicos. Dicha validez, que se
presume segun el principio de presuncion de legalidad que acompafa a todo
acto administrativo, perdurara hasta tanto el acto no se extinguido; extincion que
puede darse por via de la revocatoria o de la declaracién judicial de nulidad del

acto...”

2. Eficacia del Acto Administrativo.

Ya entrando a través de nuevos esfuerzos en el campo de la Eficacia del Acto
Administrativo, Sanchez Torres afirma que:

“ ... En cuanto a la eficacia, consiste en la produccion de efectos del acto
administrativo o en la aplicacién del acto a sus destinatarios para que surta
efectos respecto de ellos. La eficacia del acto administrativo se debe pues

entender encaminada a producir efectos juridicos...”

Quiere decir lo anterior que el acto administrativo como tal produce sus efectos

2 Sentencia No. C-069/95, REF: EXPEDIENTE D-699, MAGISTRADO PONENTE DR. HERNANDO

HERRERA VERGARA, febrero 23 de 1995, pagina 11.

% Sanchez Flérez, CARLOS ARIEL ACTO ADMINISTRATIVO, TEORIA GENERAL, Editorial Legis, afio 2004,
pagina 99.

* Ob.cit. pag. 99
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juridicos, vale decir que la decision que el mismo involucra representa el
ejercicio del poder administrativo en las personas naturales o juridicas a quienes
viene dirigido. Luego entonces, el Acto Administrativo para que sea eficaz, debe
haber sido aplicado a sus destinatarios. El mismo comentarista nos trae como
ejemplo que una decision administrativa que se tome a tono con el texto
constitucional, presuntamente cobijada por el manto de la carta superior y por
tanto de legalidad, puede ser un perfecto acto administrativo pero carente de
eficacia, mientras no se aplique a sus receptores y que en similar analogia una
decisién viciada de nulidad y desprovista de requisitos de constitucionalidad y
legalidad, tiene la capacidad de producir efectos cuando no se impugna dentro

de los termino legales.

Este aspecto es igualmente considerado en la sentencia citada, cuando la Corte

considera que:

“...Por eso la Doctrina suele distinguir el acto perfecto del acto eficaz, la
perfeccion de la eficacia. Aquella se refiere al cumplimiento de los tramites
exigidos para la formacién o la produccion del acto; ésta a sus efectos. En tales
condiciones, el acto puede ser perfecto, pero no eficaz; y, al contrario, para que

el acto sea eficaz, requiere ser perfecto.”..”Cita a Derecho Administrativo” del

doctor Gustavo Humberto Rodriguez. Ediciones Libreria del Profesional.)”

Finalmente, en una reciente publicacion de la Universidad Sergio Arboleda, se

refieren al tema de la eficacia asi:

“...El articulo 3°, inciso 5°, del Cédigo Contencioso Administrativo, reiterado en
el articulo 209 de la Constitucion Politica, consagra el principio de eficacia el

cual garantiza que el Acto Administrativo produzca efectos juridicos, logre su

® Sentencia No. C-069/95, REF: EXPEDIENTE D-699, MAGISTRADO PONENTE DR. HERNANDO
HERRERA VERGARA 23 de febrero de 1995, pagina 13
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finalidad y de esa manera las autoridades cumplan con su obligacion de
garantizar el debido proceso y realizar los fines para los cuales fueron creadas.
La eficacia es el resultado del privilegio de auto tutela de la Administracion, es
decir, de la capacidad o potestad que tiene la Administracion para ejecutar sus
propios actos y eliminar de oficio todos los obstaculos formales (tramites
innecesarios), para asi adoptar decisiones de fondo, que no sean inhibitorias

sino acordes con el texto constitucional...”®

Se deprende de lo anterior que la eficacia emana del mismisimo texto
constitucional, para asegurar que las autoridades respeten el derecho
fundamental al debido proceso y ejerzan la funcion publica para la cual fueron
concebidas. Es un autocontrol impuesto por la misma normatividad, para
ejecutar sus actos y oficiosamente eliminar trdmites que no se necesitan, para
decidir de fondo los asuntos llegados a su tramite de conformidad con la

constitucion y la ley.

Los mismos doctrinantes esbozan la teoria de la eficacia retroactiva de la

siguiente manera:

“...La doctrina ha hablado de una eficacia llamada retroactiva, que se presenta
cuando se dictan actos en sustitucion de otros actos que han sido anulados y
producen efectos que son favorables para el interesado; lo anterior, siempre y
cuando, los supuestos de hecho existieran ya en la fecha a la que se retrotraiga
la eficacia del acto y no se lesionen con ello, derechos o intereses legitimos de

otras personas...”’

En ese orden de ideas, la llamada eficacia retroactiva necesita que un acto

® Sanchez Torres Carlos Ariel, Ibafiez Parra Oscar, Cabanzo Diana, La teoria del Acto Administrativo en
Colombia y las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, UNIVERSIDAD SERGIO ARBOLEDA,
BIBLIOTECA JURIDICA Dike, pagina 45.

" Ob.cit. pag. 46

19



administrativo haya sido afectado de nulidad y que es emita otro en su
reemplazo para sanear el acto anterior y producir en el afectado o interesado
efectos favorables, en reemplazo de los desfavorables que ocasiono el motivo
de anulacion. Se toma como ejemplos una decision administrativa
eventualmente ajustada al ordenamiento juridico y de presunta
constitucionalidad y legalidad se considera perfecta pero ineficaz, asimismo el
acto administrativo incumple con los requerimientos legales y es nulo, pero
produce efectos por no haber sido oportunamente impugnado, resultando asi

ineficaz.

3. Obligatoriedad y Notificacion de los Actos Administrativos.

Ahora bien, para efectos de la obligatoriedad de los actos administrativos, el
actual cédigo de procedimiento y de lo contencioso Administrativo sefiala en su
articulo 65 de la Ley 1437 de 2011:

“...DEBER DE PUBLICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE
CARACTER GENERAL. Los Actos Administrativos de caracter general no seran
obligatorios mientras no hayan sido publicados en el Diario Oficial, o en las

gacetas territoriales, segun el caso.

Las entidades de la Administracion central y descentralizada de los entes
territoriales que no cuenten con un érgano oficial de publicidad podran divulgar
eso0s actos mediante la fijacion de avisos, la distribucion de volantes, la inserciéon
de otros medios, la publicacion en la pagina electrénica o por bando en tanto

estos medios garanticen amplia divulgacion.
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Las decisiones que pongan termino a una actuacion administrativa iniciada con
una peticién de interés general, se comunicara por cualquier medio eficaz....”

De la norma transcrita se explica la forma de notificar los actos de Caracter
General de un Acto Administrativo, por muchos visos de constitucionalidad y
legalidad que tenga, no obliga ni al Estado ni a los particulares ni surte efectos
juridicos, mientras no se produzca la formalidad de su publicacion en el Diario
Oficial o en el periédico de amplia circulacién que sea destinado para tal efecto y
en que en el caso de zonas apartadas de la geografia nacional, la misma
normatividad permite hacerlo mediante avisos, volantes, bando u otros medios
de comunicacién masivos, que dicho sea de paso en la actualidad, y dados los
grandes avances de la tecnologia, son mecanismos practicamente obsoletos,
porque es posible disponer de todos los adelantos tecnoldgicos pertinentes
como la telefonia celular, la internet o las videoconferencias para dar a conocer

este tipo de informacion tan prioritaria para la ciudadania.

Como gran prioridad resultan las anteriores afirmaciones del nuevo Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (C.P.A.C.A.),
ley 1437 de 2011, que entro en vigencia a partir del 2 de julio de 2012, incorporo
el articulo 65 Capitulo V Publicaciones, Citaciones, Comunicaciones Yy
notificaciones, para la publicacion de los actos Administrativos de Caracter
General e incorporo el articulo 53 Capitulo IV, sefialando la utilizacion de los
medios electrénicos en el procedimiento Administrativo, para garantizar la
igualdad del acceso a la administracibn para asegurar los mecanismos
suficientes y adecuados acceso gratuito a los medios electrénicos, donde toda
autoridad administrativa debe tener al menos una direccion electronica,
apareciendo la notificacion electronica, desarrollando especialmente lo relativo al

comercio electronico, en el siguiente orden:

® codigo contencioso Administrativo Anotado, trigésima segunda edicion, Editorial Leyer, Bogota septiembre
de 2010, pagina 29,
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“...En caso de fuerza mayor que impida la publicacién en el Diario Oficial, el
Gobierno Nacional podré disponer que la misma se haga a través de un medio

masivo de comunicacion eficaz...”

Este articulo contiene un inciso que merece una critica especial. Nos referimos
al inciso segundo que permite a las entidades estatales que carezcan de 6rgano
oficial de publicidad, la divulgacién de tales Actos Administrativos mediante la
fijacion de avisos, la distribucion de volantes, la insercidbn en otros medios, la
publicacién en la péagina electronica o por bando, en tanto estos medios
garanticen amplia divulgacion. Consideramos que solamente con el uso de las
herramientas electronicas a que nos referimos anteriormente, especialmente con
el internet y las videoconferencias, se hace innecesario el uso de volantes,
avisos 0 bandos, mecanismos que hacen parte de nuestro pasado judicial y
resultan totalmente desajustados de la realidad tecnol6gica Mundial, pues en
pleno siglo XXI el avance de la ciencia y el desarrollo de las ciencias de las
telecomunicaciones ha permitido la transmision veloz de la informacién, e
incluso el mismo Congreso Colombiano, se ha encargado de legislar sobre la
materia mediante la Ley 527 de 1999'° y el Decreto 1747 de 2.000™, pese a que
se han presentado demanda decidida por la Corte Constitucional en sentencia C
831 de 2.001.

Siguiendo con la descripcién normativa, el articulo 67 de la Ley 1437 de 2011,
(C.P.A.C.A), permite expresamente la notificacion personal por medio
electronico. Procedera siempre y cuando el interesado acepte ser notificado de
esta manera. Reafirmando nuestra apreciacion, el siguiente inciso de este

articulo faculta a la administracion para utilizar este tipo de notificacion — usando

° Ob.cit.art 65, pagina 69

% por medio de la cual se define y reglamenta el acceso y uso de los mensajes de datos, del comercio
electronico y de las firmas digitales, y se establecen las entidades de certificacion y se dictan otras
disposiciones

™ Por el cual se reglamenta parcialmente la ley 527 de 1999, en lo relacionado con las entidades de
certificacion, los certificados y las firmas digitales
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el medio electrénico, no necesariamente puede ser el internet, puede ser por
videoconferencia o medio similar, para determinados Actos Administrativos de
tipo masivo que se origine en convocatorias publicas, como en el caso de los
concursos de méritos para acceso a los cargos de las entidades estatales, que
de hecho se viene haciendo por la pagina de internet de las entidades estatales
a través de la Comision Nacional del Servicio civil. El articulo 68 de la ley 1437
de 2011, sefiala la notificacion personal, a falta de medio eficaz para informar al
interesado, se pueden enviar la citacion a su direccion, a su numero de fax o el
correo electrénico que registre el actor en el expediente, cuando se desconozca
la informacion sobre el destinatario, la publicacion se fijara en la pagina
electronica. ElI procedimiento puede repetirse en la notificacion por aviso a que
se refiere el articulo 69, de la misma forma, se puede hacer la citacibn mediante
aviso remitiéendose a su direccion copia integra del aviso en la péagina
electronica. Seguidamente el articulo 73 de la Ley 1437 de 2011, sefiala el
procedimiento de la publicidad o notificacion a terceros de los actos
administrativos cuando se desconozcan sus domicilios porque lo afecten directa
e inmediata la expedicion de los actos, ordenando publicar la parte resolutiva en
la pagina electronica de la entidad.

Que sin duda tienen que concluirse facilmente, el comercio electrénico dinamiza
las actuaciones de la administracion publica y hace revaluar las obsoletas y
arcaicas formas de notificacién de los actos administrados y en general a quien

algun interés le asista en sus resultas.

4. Existencia y Validez del Acto Administrativo.

Retomando las apreciaciones tedricas sobre la existencia y validez, Penagos es
mas preciso cuando afirma que se deben enunciar condiciones de validez o

componentes del acto administrativo y no de elementos, tal como lo venia

concibiendo la doctrina italiana en su antiguo modelo. Argumenta que:
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“...Es conveniente precisar que en todo Acto Administrativo, se deben
distinguir:

1. Elementos de Existencia.

2. Elementos de Validez.

3. Requisitos de Eficacia o de Oponibilidad.

Se observa que el Acto Administrativo debe cumplir con los elementos de
existencia y validez, y se haya publicado, notificado o comunicado conforme a

la Ley, nace a la vida juridica...”*?

De lo anterior se deduce que todo Acto Administrativo tiene esencialmente tres
partes fundamentales: Las que se refieren a su existencia como tal, dentro de
las cuales la misma doctrina ubica al 6érgano y al contenido; las que se refieren a
sus elementos que la hacen valida, esto es la voluntad y las formalidades o el
procedimiento y por ultimo aquellas relacionadas con su eficacia o
inoponibilidad, contentivas en las formalidades o el procedimiento para que se
haga eficaz y surta efectos juridicos, siempre y cuando se cumplan con las

etapas de publicacion y notificacion.

Para aclarar un poco acerca de los criterios de Validez y Eficacia, SANCHEZ

TORRES nos trae un caso hipotético cuando refiere:

“...un Acto Administrativo valido puede ser o no eficaz, dependiendo de las
condiciones de eficacia que se regulen en los ordenamientos. Por ejemplo,
cuando se haya dictado un acto validamente, pero no se haya surtido la
notificacion del mismo mediante la utilizacion de los mecanismos legales para

ello. Por lo tanto, el acto sera valido pero no eficaz. Contrario sensu, el acto

12 penagos Gustavo, EL ACTO ADMINISTRATIVO, Tomo |, Parte General Nuevas Tendencias, Ediciones
Doctrina y Ley Ltda., Bogota 2.008, pag. 355
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puede ser tachado de invalido por no estar acorde con el ordenamiento juridico,
pero puede llegar a producir efectos a terceros a partir de la notificacion. Por lo
tanto, sera un acto eficaz, pero invalido a partir de la declaracion judicial que

ordene su nulidad....”*

De lo anterior se deduce que para que un acto administrativo sea eficaz, debe
mediar previamente las etapas de publicacion y notificacion, para que puedan
surtirse sus efectos de su contenido juridico, interpartes y hacia terceros. Es el
caso de los actos generales, que si no cursa su notificacion en la Gaceta
Judicial, no surte los efectos legales correspondientes. De tal forma que, si el
mismo acto produce efectos entre las partes, luego de ser notificado, puede
perder su validez siempre y cuando se demande su nulidad, por contrariar el
ordenamiento juridico, quiere decir que su validez puede ser temporal, mientras
no haya decision judicial en firme que asi lo ordene, a menos que no sea

declarado nulo.

Como referencia bibliografica obligatoria, es necesario apreciar el concepto
manejado por el ilustre tratadista Santofimio, para quien la validez y la eficacia
del acto administrativo son dos conceptos que se complementan. Decanta sus

conceptos de la siguiente forma:

“... La validez es el resultado de la perfecta adecuacion, sumisiéon y cumplimien-
to en la elaboracion y expedicién del acto administrativo a los requisitos y exi-
gencias establecidos en las normas superiores. En otras palabras, se dice que
un acto administrativo es valido en la medida en que éste se adecua
perfectamente a las exigencias del ordenamiento juridico. Esto es, el acto
administrativo es valido cuando ha sido emitido de conformidad con las normas

juridicas, cuando su estructura consta de todos los elementos que le son

13 sanchez Flérez, CARLOS ARIEL ACTO ADMINISTRATIVO, TEORIA GENERAL, , Editorial Legis, afio
2004, paginas 100-101
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esenciales. La validez supone en el acto la concurrencia de las condiciones

requeridas por el ordenamiento juridico...”**

Aunque se antoja una percepcion un poco repetitiva de conceptos anteriores, en
esencia se dice que la validez del acto juridico viene determinada por su ajuste a
la normatividad legal, porque se produce conforme a las normas que en derecho
lo regulan, que esta compuesto por sus partes juridicamente esenciales y tal
como lo exigen los procedimientos reglados. Acufia el tratadista el termino

bloque de legalidad y se refiere:

“...En el caso del Acto Administrativo, es sinénimo del acatamiento al bloque de
la legalidad por parte de la administracién, que es la llamada a ejecutar los
preceptos superiores. La norma se torna obligatoria; la administracion debe
cumplirla y materializarla, debiendo obtener como resultado un Acto
Administrativo perfectamente adecuado a lo dispuesto en el ordenamiento
juridico positivo; en caso contrario el acto naceria a la vida juridica pero viciado
en su legalidad con problemas que la doctrina califica como invalidantes, pero
gue no obstan para que, por regla general, el acto surta sus efectos hasta tanto
no se produzca un pronunciamiento de la Jurisdiccibn Contenciosa

Administrativa__°

De la anterior cita se pueden extraer unos elementos esenciales. La norma es
obligatoria; la administracion esta compelida a cumplirla y materializarla,
mediante la produccién o resultado de un Acto Administrativo cabalmente
ajustado al ordenamiento normativo juridico positivo, para que dicho acto surta

sus efectos y mientras que no se produzca un pronunciamiento de la

4 SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de
Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogota Octubre de 2.007, pag. 319. Cita a
Hugo A Olglin Juéarez. Extincion de los actos administrativos, cit., p. 21 y a Nicolas Abbagnano (Diccionario
de Filosofia, México. Fondo de Cultura Econémica, 1985, p.p. 1172y 1173

15 Ob.cit. pag. 322.
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Jurisdiccién Contenciosa Administrativa que declare o no su nulidad.

Para referirse a la eficacia, indica que “.... no es mas que una consecuencia del
acto administrativo, que lo hace apto y capaz de producir los efectos para los
cuales se le dio via juridica. La eficacia, a diferencia de la validez, se proyecta al
exterior del acto administrativo en busqueda de sus objetivos y logro de sus
finalidades; de ahi que instituciones tales como la operacién administrativa y la
ejecucion del acto sean fenbmenos propios de esta instancia externa del Acto

Administrativo.

La Doctrina, en general, esta de acuerdo en aceptar el anterior alcance del con-
cepto de eficacia, es decir, orientado a comprenderlo como “la capacidad del
acto para producir sus efectos, no desde un punto de vista potencial, sino

efectivo...”.'®

De lo anterior se deduce que la eficacia es un aspecto externo del acto
administrativo, que se proyecta hacia el exterior o los administrados, es decir la
eficacia refleja todo el poder del Acto Administrativo y los efectos que el mismo
produce, pero la validez hace parte del aspecto interno o subjetivo del acto.

Finalmente, BERROCAL se refiere al tema, cuando indica que:

“...Al efecto se ha de considerar que el Acto Administrativo es una construccion
humana e histérica, que hace parte del mundo juridico y, por ende, participa
tanto de los aspectos propios de la realidad, de lo ontolégico, como de los

inherentes al mundo juridico, al deber ser normativo, a lo l6gico-dedntico..”*’

El comentarista introduce de esta forma a los conceptos estudiados, un

16 Ob.cit. pag. 320
" BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 82
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referente de orden filosofico, pues refiere un planteamiento del fin de las
normas, acerca de cual es la proposicion normativa perseguida y de como se
deben concebir los preceptos juridicos. Realiza una clasificacion de los
elementos del acto administrativo, identificandolos en los aspectos de existencia,
esencia, validez y eficacia. Ahora respecto de los elementos de existencia

nuevamente realiza un planteamiento filoséfico cuando afirma:

“...Con el concepto de elementos de existencia del acto administrativo se entra
en el aspecto del ser (ontolégico o fenomenoldgico) del acto administrativo, o
sea, en los supuestos subjetivos y objetivos necesarios para que adquiera
realidad o expresion concreta, esto es, para que un acto administrativo aparezca
en la vida real, en el mundo objetivo, para que nazca como situacion tangible,
perceptible y observable (como la resolucién X, el acuerdo municipal Y, la

ordenanza Z, etc.)...”*®

Implica entonces la aparicion de elementos tanto subjetivos como objetivos,
ademas para que nazca el acto administrativo se necesita un 6rgano que lo
profiera, una declaracion de ese sujeto, un objeto sobre el cual recae tal
declaracion, un motivo por el cual se realiza tal declaracion, la forma que ella
tiene y la finalidad que ella persigue, elementos que son comunes a todos los
actos juridicos estatales.

CONCLUSION

Se concluye entonces que el Acto Administrativo tiene requisitos de eficacia y
validez, para que produzca sus efectos juridicos ante terceros y se obedezcan
sus ordenes por los administrados. La validez es una declaracién positiva de la

administracion de un hecho juridico con connotacion legal, una vez proferido,

18 Ob.cit. pag. 84
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adquiere validez y nace a la vida juridica, es decir su valor al ser confrontado

con el ordenamiento juridico.

El Acto Administrativo es perfecto cuando cumple con las formalidades que se le
exigen para su produccion, la eficacia tiene formalidades procedimentales. Para
gue produzca efectos el acto Administrativo hacia terceros teniendo como
elementos esenciales la existencia este 6rgano y su contenido; los de validez
referidos a la voluntad y las formalidades o el procedimiento y los de eficacia o
inoponibilidad, que generan acatamiento por los administrados, al regir sus
relaciones entre ellos y con el Estado.

El Acto Administrativo existe cuando la voluntad de la administracion se
manifiesta a través de una decision, para ser eficaz, debe haberse aplicado a
sus destinatarios. Surte efectos juridicos y obliga al Estado y a los particulares
cuando se publique en el Diario Oficial o en el periédico de amplia circulacion

correspondiente y con la reforma de la ley 1437 de 2.011, por medios virtuales.
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Capitulo Il. Contenido del Acto Administrativo.

INTRODUCCION.

En este capitulo se desarrollara lo relativo con el contenido del Acto
Administrativo, para su formacion necesita contar con un presupuesto del hecho,
el cual tiene como elementos esenciales la causa, la forma y el fin; el Acto
Administrativo como tal también tiene sus elementos que hacen parte intrinseca
de él, esto es la declaracion, la notificacion y la unilateralidad y finalmente se
desarrollaran los requisitos de validez del acto administrativo, para el caso el

organo competente y la eficacia y sus requisitos.

1. Presupuesto del Hecho Administrativo

1.1. La Causa.

La causa o motivo se conoce como aquello que origina o sirve como fundamento

I'° «_se trata de

de la declaracion contentiva del acto administrativo. Para Berroca
las circunstancias o razones de hecho y o de derecho que determinan la
expedicién del acto y el contenido o sentido de su respectiva declaracién'. Por lo
tanto, se trata de un elemento complejo, que comprende dos dimensiones: Una
pasiva y objetiva, que esta dada por una situacion factica o juridica, y otra activa,
gue es la valoracién juridica y /o de conveniencia, o la adecuacion normativa que

se haga de la misma para proferir la declaracidon que corresponda...”

El derecho comparado nos ofrece en Cassagne un interesante aporte teorico al

referirse a la teoria de la causa, que contiene diferentes aspectos como:

“....La elaboracién de la teoria de la causa (objetiva) del acto administrativo

pertenece a este siglo, siendo Hauriou uno de los primeros doctrinarios que - al

9 Ob.cit. pag. 93
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comentar la jurisprudencia del Consejo de Estado francés - utilizé la nocion de

causa para integrarla en un elementé auténomo del Acto Administrativo .

En el Derecho Administrativo, la causa, como elemento autonomo del acto,
constituye uno de los puntos mas controvertidos de la teoria del acto
administrativo. Desde quienes consideran que la causa no es un elemento
esencial ni autonomo del acto, sino un requisito de la voluntad o modo particular
de expresion de la misma, hasta aquellos autores que postulan una identificacion
de la causa con el fin de interés publico que debe perseguir el acto®, se han

formulado las teorias mas diversas...”*°

Las anteriores definiciones nos propone un par de elementos fundamentales de la
causa: La situacion factica o juridica y la valoracion en el plano juridico y normativo
gue se realice, como soporte suficiente para emitir el acto administrativo de que
se trate. Igualmente se refieren a la autonomia de este elemento como tal, pues
se discute si es esencial 0 no o un modo de expresion de la voluntad del acto
administrativo hasta darle la transcendencia de asimilarla a la finalidad del interés

publico.

Santofimio asume una postura mucho mas constitucionalista, al exponer la
vigencia de derechos y garantias fundamentales incorporadas en el texto
constitucional y se refiere al principio de trasparencia de la administracion publica,

sefialando que:

“...Sin embargo, para exponer una idea sobre ella podriamos entenderla como el
movil o motivo determinante de la realizacion del acto administrativo, y basica para

garantizar el debido proceso y la defensa de las personas relacionadas con la

2 CASSAGNE Juan Carlos Derecho administrativo, Tomo Il, Novena Edicién, Grupo Editorial Ibafiez, Bogota
2.009. Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd, Facultad de Ciencias Juridicas, Abeledo Perrot, Buenos
Aires, Bogota México, Santiago. Pag. 190
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administracion, al igual que la transparencia en la actividad publica..”?

De las anteriores citas doctrinales podemos concluir que el nacimiento del Acto
Administrativo en su origen, depende de aquello que lo motiva y de la valoracion
factica, juridica y normativa que la administracion haga en los diversos ordenes
jerérquicos y de competencia, para efectos de concebir un Acto Administrativo
especifico, en una materia determinada. Por tanto la causa o motivo puede ser
diverso y originarse en cualquier aspecto que tenga relevancia en la orbita de

actividad de la administracion.

Razon tiene entonces Santofimio y el Consejo de Estado cuando proponen que:

“...la administracion publica no puede actuar sin senderos orientadores que le
permitan, con la claridad del derecho, proferir los actos administrativos. Debe
observar el 6rgano competente las circunstancias de hecho y de derecho que
correspondan al caso, distinguiendo de todas formas las actividades regladas de
las discrecionales, por cuanto en aquéllas las mentadas circunstancias estan por
lo general determinadas de antemano por normas de obligatorio cumplimiento,
mientras en éstas la administracion goza de un margen de accién para decidir. Las
circunstancias de hecho o de derecho que provocan la emision de un acto

administrativo constituyen la causa o motivo del mismo...”??

Deviene de lo anterior que el Acto Administrativo para que sea legitimo como
voluntad clara de la administraciéon, debe tener claras orientaciones y motivaciones

de hecho y de derecho para su expedicion, dependiendo si se trata de actividades

2L SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de
Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogota Octubre de 2.007, pag. 319. Cita a
Hugo A Olguin Juérez. Extincion de los actos administrativos, cit., p. 21 y a Nicolas Abbagnano (Diccionario
de Filosofia, México. Fondo de Cultura Econdmica, 1985, pagina 193

22 Ob.cit. pag. 153 cita Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Auto del 9 de marzo
de 1971, C. P.: Lucrecio Jaramillo Vélez, ace, t. i.xxx, no 429 y 430, 1971, p. 367; Antonio Carlos de Araujo.
Cintra: motivo e motivcifao do ato administrativo, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1979.
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debidamente reguladas en la ley-regladas o carentes de tal reglamentacion-
discrecionales, pero que en uno y otro caso dan origen al mismo. Tal

argumentacion es revalidada por Berrocal cuando expone:

“...Los motivos, o causa en sentido de dar origen a, vienen a consistir en el aporte
factico y juridico del sentido y alcance de la declaracion o contenido del acto
administrativo, asi como lo que hace necesaria su expedicion; y cuando por
disposicion de la ley deben ponerse de manifiesto, aparecen en la llamada parte
motiva o considerativa del mismo....por ello se supone que todo acto tiene tinos

motivos o causas, que cuando hacen expresos se da la motivacién del acto....”*

Este doctrinante nos remite a la motivacion del Acto Administrativo. Esta es una
imposicion de orden legal a la que se refiere el nuevo cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la doctrina y la misma

jurisprudencia en su orden:

“...ARTICULO 42. Ley 1437 de 2011. CONTENIDO DE LA DECISION.
Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y
con base en las pruebas e informes disponibles, se tomara la decisiébn que sera

motivada.

La Decision resolvera todas las peticiones que hayan sido oportunamente

planteadas dentro de la actuacion por el peticionario y por terceros reconocidos..”**

A pesar que el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011(C.P.A.C.A.) ® pareciera dar a
entender que todas las disposiciones del Cdédigo Contencioso Administrativo

2 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 95.

2 Cédigo contencioso Administrativo Anotado, trigésima segunda edicién, Editorial Leyer, Bogota septiembre
de 2010, pagina 24

% Derogaciones. Deréganse a partir de la vigencia dispuesta en el articulo anterior todas las disposiciones que
sean contrarias a este Cadigo, en especial, el Decreto 01 de 1984, el Decreto 2304 de 1989, los articulos 30 a
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Decreto 01 de 1984, quedan derogadas con su expedicién, comprendemos que tal
disposicion mantiene su vigencia porque el mismo articulo sefiala que se derogan
todas la normatividad contraria al nuevo estatuto, pero como el antiguo articulo 35
sefalaba Adopcion de las decisiones y normatividad actual sefiala en el articulo 42

sefala el contenido de la decision.

Ahora bien, la jurisprudencia de la corte constitucional sefiala como vicio la falta de
motivacion de los actos, por esa sola circunstancia, viola el derecho fundamental
al debido proceso (art. 29 CP), desconoce otras normas de superior jerarquia
como la clausula de Estado de Derecho (art. 1 CP), el principio democratico y el

principio de publicidad en el ejercicio de la funcién publica (art. 209 CP), 26,27, 28 29

63y 164 de la Ley 446 de 1998, la Ley 809 de 2003, la Ley 954 de 2005, la Ley 1107 de 2006, el articulo 73
de la Ley 270 de 1996, el articulo 9° de la Ley 962 de 2005, y los articulos 57 a 72 del Capitulo V, 102 a 112
del Capitulo VIII y 114 de la Ley 1395 de 2010. Texto subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-818 de 2011. Derdgase también el inciso 5° del articulo 35 de la Ley 640
del 2001, modificado por el articulo 52 de la Ley 1395 de 2010, en la siguiente frase: "cuando en el proceso de
gue se trate, y se quiera solicitar el decreto y la practica de medidas cautelares, se podra acudir directamente
a la jurisdiccion". Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Anotado,
Editorial Leyer, Esteban Mora Caicedo, Trigésima tercera Edicibn mayo de 2011, Bogota pagina 413.

% « _La motivacién de los actos administrativos constituye valiosa garantia para los gobernados, quienes
tienen derecho a conocer las razones en que se funda la administracion cuando adopta las decisiones que
afectan sus intereses generales o particulares.

Pero, ademas, la exigencia legal de motivaciéon es un instrumento de control sobre los actos que la
Administracion expide, toda vez que relaciona el contenido de la determinacién adoptada con las normas que
facultan a la autoridad para obrar y con los hechos y circunstancias a las cuales ella ha aplicado la
normatividad invocada.

Si en el Estado de Derecho ningun funcionario puede actuar por fuera de la competencia que le fija con
antelacién el ordenamiento juridico, ni es admisible tampoco que quien ejerce autoridad exceda los términos
de las precisas funciones que le corresponden, ni que omita el cumplimiento de los deberes que en su condi-
cion de tal le han sido constitucional o legalmente asignados (arts. 122, 123, 124 y 209 C.P., entre otros), de
manera tal que el servidor publico responde tanto por infringir la Constitucion y las leyes como por exceso o
defecto en el desempefio de su actividad (art. 6 C.P.), todo lo cual significa que en sus decisiones no puede
verse reflejado su capricho o su deseo sino la realizacién de los valores juridicos que el sistema ha sefialado
con antelacién, es apenas una consecuencia légica la de que esté obligado a exponer de manera exacta cudl
es el fundamento juridico y factico de sus resoluciones. Estas quedan sometidas al escrutinio posterior de los
jueces, en defensa de los administrados y como prenda del efectivo imperio del Derecho en el seno de la
sociedad.

Por eso, lo que en realidad consagran las normas es una obligacion de motivar y de ninguna manera una
autorizacion para abstenerse de hacerlo. Sentencia C-371 de 26 de mayo de 1999, Corte Constitucional

" Acto administrativo. Falsa motivacién. Su consecuencia es la anulacién. Deducciones por concepto de
leccion Segunda, C. P: Dr. Silvio Escudero Castro, Sentencia: salarios y prestaciones respecto de otra
vinculacion Jumo 12 de 1997, Referencia: Expediente 8178.Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, C. P.: Dr. Diego Younes Moreno, Sentencia febrero 8 de
1995.Referencia: Expediente 9007.

8 Actos administrativos. La causa como uno de sus elementos esenciales.. La falsa motivacion como causal
de anulacion. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, C. P.: Dr.
Silvio Escudero Castro, Sentencia junio 12 de 1997, Referencia: Expediente 8178

34



es decir que la produccion jurisprudencial ha sido prolija en la materia, siendo
tanto deber como obligacién la motivacion de los actos administrativos, conforme

la linea doctrinal y de jurisprudencia que hemos venido manejando.

1.2. La Forma

El segundo elemento de existencia del Acto Administrativo se refiere a la forma.
Ella se define como”... los requisitos y manera de plasmar y exteriorizar el acto
administrativo. Es el cobmo del acto administrativo, el cual, como hemos puesto de
presente, difiere de uno a otro, toda vez que no hay una forma Unica del acto
administrativo. Sin embargo, siempre deben tener una forma en sentido amplio, ya
sea en relacion con la manera como se crea o se produce el acto, esto es, los
pasos y requisitos que deben cumplirse; o con su exteriorizacion, que comprende,
ademas de requisitos como fecha, firma y otros, su apariencia y denominacion, “gr.
Decretos, resoluciones, acuerdos, 6rdenes administrativas, circulares, ordenanzas
departamentales y acuerdos, entre ellos, los municipales, de juntas directivas,

etc....”0

En esencia la forma se refiere a la manera como es finalmente elaborado el acto
administrativo, dependiendo de la materia y la finalidad que persigue y que implica
diferencias entre un acto y otro por su naturaleza, que debe obviamente cumplir
con una serie de etapas y formalidades para su realizacién, incluso teniendo en
cuenta el agente de la administracion lo produce y cudl es su final destinacion. A

ella se refiere Santofimio aduciendo que:

2 Motivacién de los actos administrativos. En materia tributaria. De liquidaciones oficiales. Tanto el
requerimiento como la liquidacion oficial son actos administrativos que requieren ser motivados, pues si la
autoridad tributaria rechaza la liquidacién privada presentada por la contribuyente, debe poner en cono-
cimiento de ésta los motivos de desacuerdo para permitirle ejercer su derecho de contradiccion. Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, C. P.: Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa,
Sentencia: Octubre 5 de 2001, Referencia: Expediente 12095.

% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 95
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“.. La doctrina y la jurisprudencia han venido tradicionalmente distinguiendo los
conceptos de procedimiento, forma y formalidad...con el segundo concepto
distingue el modo o manera en que la voluntad se manifiesta para dar vida al acto

administrativo..”*

Es entonces desde todo punto de vista la expresion de la voluntad del agente
administrativo para dar creacion al acto, pero mirado desde la Optica del

procedimiento para hacerlo.

La Doctrina del derecho comparado también aborda el tema. El derecho mexicano

sefala que:

“... la forma es la manifestacion material en donde se plasma objetivamente el
acto administrativo y en ella quedan comprendidos todos los requisitos de caracter
externo que la ley sefiala como necesarios para la expresion de la voluntad que
genera la decision administrativa...la forma que es parte de la formalidad se refiere
estrictamente al modo como debe acreditarse la voluntad administrativa que
origina el acto... la forma en el derecho administrativo tiene normalmente el
caracter de una solemnidad necesaria tanto para la prueba como para la

existencia del acto...”*?

El Derecho comparado Argentino nos realiza un aporte tedrico sumamente
interesante cuando plantea la exteriorizacion de la conducta de la administracion

hacia el mundo externo, asi:

“...Para que la voluntad humana sea captada por el derecho y se traduzca en un

3 SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de
Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogota Octubre de 2.007, pag. 157.
$2CALAFELL Jorge Enrique, La teoria del acto administrativo JURIDICO ANUARIO, PAGINA 135, La teoria
del acto administrativo, tomado de www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/jurid/cont/24/.../pr4.pdf,pagina
virtual de la Universidad Autonoma de México, consultado 15 de abril de 2012
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acto juridico es preciso que se opere la exteriorizacion de la misma al mundo
externo. La exteriorizacion de la voluntad al plano juridico recibe el nombre de
forma, la cual constituye el elemento aglutinante de dicha voluntad en el acto
administrativo, en miras a la consecucion de un objeto determinado a través de
una finalidad de interés publico... cualquiera sea ésta (escrita o verbal), ella

constituye un requisito esencial de validez del Acto Administrativo...”*

Traduce la doctrina extranjera elementos tales como voluntad humana, el acto
juridico, su exteriorizacion al mundo exterior, la consecucion de un objeto
mediante una finalidad de interés publico, que puede expresarse verbalmente y
por escrito y le da importancia tal que la considera como requisito esencial del acto

administrativo.

Nuevamente Berrocal nos recrea exponiendo que el Consejo de Estado siguiendo
linea doctrinaria, discrimina la forma segun su importancia o relevancia juridica,
entre formalidades sustanciales y no sustanciales, planteando que en
determinadas situaciones no resultan indispensables ciertas formalidades para
gue la manifestacion de voluntad de una autoridad se erige como Acto
Administrativo, a contrario sensu hay otras donde tal formalidad se exige.
Concluye afirmando que las formas implican la determinacion del acto cuando se

relacione con sus requisitos sustanciales o juridicamente relevantes.

1.3. El Fin.

Todo Acto Administrativo en su esencia, desde el mismo instante en que es
concebido, tiene una finalidad o propdsito que persigue desde su creacion. Es en
esencia lo que se denomina el fin del Acto Administrativo. La doctrina se ha

referido al tema asi:

% CASSAGNE Juan Carlos Derecho administrativo, Tomo Il, Novena Edicién, Grupo Editorial Ibafiez, Bogota
2.009. Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd, Facultad de Ciencias Juridicas, Abeledo Perrot, Buenos
Aires, Bogota México, Santiago. Pag. 195
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“...Es el propdsito o el resultado que se busca con los efectos o las situaciones
juridicas del Acto Administrativo expedido en cada caso. Es el efecto juridico que

se busca sobre el valor juridico que se quiere proteger o realizar...”**

El derecho comparado la identifica como finalidad de la siguiente manera:

“...El elemento finalidad configura otro requisito esencial del acto administrativo
gue se relaciona con el aspecto funcional del acto representado en el fin concreto
de interés publico o bien comun que por él se persigue .Ya sea que, por reproducir
lo que acontece en el Derecho Privado, se designe a este requisito bajo el nombre
de causa, o bien, se lo ubigque dentro de la propia voluntad, lo cierto es que
practicamente toda la doctrina, reduciendo las discrepancias terminoldgicas,
reconoce su existencia como una condicion de validez del pertinente acto

administrativo...”®

Entonces en esencia, el fin o finalidad representa una condicion de Validez del
Acto Administrativo y por tanto uno de sus elementos esenciales.

Buscando su esencia en el contexto constitucional, genéricamente esta
consagrada en el articulo 2° de la Constitucion Politica de 1991 como ‘fines

esenciales del Estado”, que textualmente dice:

“...ARTICULO 20. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de

todos en las decisiones que los afectan y en la vida econOmica, politica,

% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del
Profesional, Bogotd, abril de 2.009, pagina 97

% CASSAGNE Juan Carlos Derecho administrativo, Tomo II, Novena Edicion, Grupo Editorial Ibafiez, Bogota
2.009. Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd, Facultad de Ciencias Juridicas, Abeledo Perrot, Buenos
Aires, Bogota México, Santiago. Pag. 209
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administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de

un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del

Estado y de los particulares...”®

Penagos ademas de este articulo, nos remite a los articulos 121% y 209 de la

Carta, cuando expresa:

“..La Constitucion y la ley sefialan los fines del Estado, y asi lo determinan los
articulos 2° y 209 de la Constitucion.. Todo Acto Administrativo tiene un fin o se
profiere para cumplir el fin sefialado en la Constitucion y la ley, conforme lo estipula
el articulo 121 de la Constitucién...Conforme a lo anterior, consideramos que el fin
no lo sefala la administracion, pues el acto se profiere para cumplir los fines
sefialados en normas superiores.. El fin del Acto Administrativo es el sefialado por
la ley, y no puede ser otro que el buen servicio puablico, el interés general (art. 1° de
la Constitucion).®® Obrar con fin contrario a la ley, constituye un vicio de nulidad del

acto por desviacion de poder...”*°

% GOMEZ SIERRA Francisco Constitucién Politica de Colombia, Vigésima Novena Edicion, Editorial Leyer,

Bogota julio de 2011, pagina 6

%« Ninguna autoridad del Estado podré ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y

la ley...”Ob.cit. pag. 224

% « _La funcién administrativa esté al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en

los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la

descentralizacion, la delegacién y la desconcentracién de funciones. Las autoridades administrativas deben

coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracién publica,

en todos sus 6rdenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley....”Ob.cit.
ag. 329

Eg “..Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada,

con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de

la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del

interés general...”.Ob.cit. pag. 5

“ penagos Gustavo, EL ACTO ADMINISTRATIVO, Tomo |, Parte General Nuevas Tendencias, Ediciones

Doctrina y Ley Ltda., Bogota 2.008, pag. 378-379
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Santofimio, ademas de remitirnos al articulo 2, advierte que el articulo 123 numeral

2 indica la funcion de los servidores estatales, al expresar:

“..El inciso 2 del articulo 123 nos ensefia que “los servidores publicos estan al

servicio del Estado y de la comunidad..”*. Respecto de la finalidad o fin sefiala:

“...Todo Acto Administrativo debe perseguir el cumplimiento de unas finalidades, lo
que implica que, al dictarse, debe procurar hacerse con la orientacion indicada
para lograr el fin propuesto; esta orientacion se alcanza en la medida que se
observen una serie de reglas que el Consejo de Estado, siguiendo la doctrina
tradicional, ha expuesto como sigue: el agente administrativo no puede perseguir
sino un fin de interés general; el agente publico no debe seguir una finalidad en
oposicién a la ley; no basta que el fin perseguido sea licito y de interés general,
sino que es necesario, ademas, que entre en la competencia del agente que
realiza el acto; pero siendo aun licito el fin, de interés publico, y dentro la
competencia del agente, no puede perseguirse sino por medio de actos que la ley
ha establecido al efecto’®. Es decir que el acto administrativo se encuentra

substancialmente comprometido en propésitos teleoldgicos de interés general...”*?

De la extensa colacion doctrinal realizada se extractan las siguientes conclusiones:

El fin del Acto Administrativo tiene su amplio soporte dentro del contexto
constitucional en los articulos 2, 121 y 209. Se concibe como el propésito o
resultado buscado con los efectos o situaciones juridicas del acto administrativo
expedido en cada caso, su finalidad general es el interés publico que debe
observar toda determinacion oficial, el fin perseguido estd sefialado en la

Constitucion y la ley, no lo fija la administracién, sino que se realiza para cumplir

“ SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de
Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogota Octubre de 2.007, p4g. 157
2 Ob.cit. pag. 156.
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los fines sefalados en las citadas normas constitucionales, en procura del buen
servicio publico y el interés general, los cuales no son un propésito opuesto a los
preceptos constitucionales y al aparataje legal, y que el acto administrativo tiene

una esencia teleoldgica respecto del interés universal de todos los administrados.

2. Elementos Esenciales

2.1. Declaracion

Para que un Acto Administrativo tome cuerpo, se requiere de una manifestacion
volitiva de quien lo emite, amparado en sus atributos como servidor estatal, porque
el acto como tal es una manifestacion expresa, formal o tedrica del querer de la

administracion. La doctrina nos orienta asi:

“...El Acto Administrativo es siempre una declaracion intelectual, cualquiera sea su
formalizacién externa y, consecuentemente, tanto las que sean expresas como
presuntas, dice categéricamente Parejo Alfonso, a lo que agregamos que ello
obedece justamente a que el acto administrativo es una expresiéon formal, ideal o
tedrica de la actividad del Estado. Es una manifestacion que se da en el &mbito
juridico o normativo. Como atras se anotd, es la expresion o exteriorizacion de
ideas, conceptos, conclusiones o inferencias, de lo que se tiene en la conciencia
como resultado de procesos cognitivos 0 mentales. Por lo tanto, se da en el plano
tedrico o formal. Es hacer objetivo o percibible lo subjetivo mediante signos y
palabras, en contraposicion con la actividad fisica, que es igualmente

manifestacion, pero mediante acciones materiales..”*

Luego entonces, la declaracion es un elemento eminentemente necesario para

gue el acto administrativo se produzca, porque mediante ella se exterioriza una

“ BERROCAL GUERRERO Luis Enrigue, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogota, abril de 2.009, PAG 102
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idea, un concepto que hace tangible dentro del mundo juridico el querer de la
administracion, pero naturalmente amparado en el ordenamiento juridico. Es asi la
manifestacion material de la voluntad del Estado, representada en la accion fisica

de uno de sus servidores estatales.

2.2. Notificacion

Se trata de un acto procesal, aplicable en la mayoria de los sistemas
procedimentales colombianos, donde se ejerce prioritariamente el principio de
publicidad. A ella se refiere Berrocal cuando sefala:

“...Es la diligencia mediante la cual se procura enterar de la forma mas amplia
posible al interesado o interesados sobre el acto administrativo, permitiéndole
conocer su contenido completo, si es 0 no susceptible de recursos ante la misma
autoridad que lo expidid, y en caso positivo, cuales son tales recursos cuando y

ante quién se pueden interponer...”*

Sobre este elemento esencial del acto estatal, hay una extensa linea
jurisprudencial y nutrida normatividad tanto internacional como nacional, que seria
tema de otra profunda investigacion juridica, porque la notificacion como tal
desarrolla el principio de publicidad dentro de todo proceso judicial, incluido el
administrativo y de ella no se sustraen como es natural, los actos de la
administracion. Pero su importancia radical consiste es que guarda estrecha
relacion con los derechos fundamentales de las personas al debido proceso y al
derecho de defensa, porque mediante ella se materializa el ejercicio de los

recursos.

“ Ob.cit. pag. 264
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2.3. Unilateralidad

Esta es una caracteristica que como su nombre lo indica, es Unica y exclusiva de
la manifestacion estatal de voluntad, que para el caso es uno de los extremos de
la relacion juridica estado-administrado, en cumplimiento de sus atribuciones y
competencias y que generan derechos y obligaciones, que no implica para los
administrados afectados consentimiento alguno para nacer como acto juridico.

Berrocal la define asi:

“...La Unilateralidad radica en que el Acto Administrativo se constituye o nace con
la sola declaracion de la autoridad u 6rgano que lo emite, en que esta declaracion
proviene de un solo extremo de la relacion juridica que con él se genere. Por lo
tanto, los derechos y obligaciones que surjan de un acto administrativo no resultan
directamente del acuerdo de voluntades, o de convenios, sino del mero
pronunciamiento o decision del Estado, en uso de las atribuciones o competencias
de sus respectivas autoridades. No es necesario entonces que quienes resulten
afectados positiva 0 negativamente por el acto den su asentimiento para que

nazca a la vida juridica, ni para su contenido...”*

“...Para cumplir con el principio de publicidad de los actos administrativos y gene-
rar su oponibilidad, garantizando el derecho de contradiccion de los mismos, es
bien sabido que dependiendo del contenido del acto administrativo se tienen
diversas formas para darse a conocer: si son de contenido general deberan ser
publicados en el diario oficial o gaceta oficial; si son de contenido particular por
regla general se notificaran personalmente al interesado, a su representante o
apoderado, y excepcionalmente se comunicaran o publicaran, como por ejemplo

los actos de nombramiento y de eleccion distintos al de voto popular, ademas

* ob.cit., pag. 103
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existe otra forma de dar a conocer los actos administrativos, que no es muy uti-

lizada en la Administracion y se conoce con el nombre de ejecucion...”*

Aqui Ortiz Arciniegas plantea como aspectos puntuales de la notificacion del acto,
la publicidad, su oponibilidad, el derecho de contradiccion y las diferentes formas
utilizadas para enterar a los interesados de tales decisiones. Un libro de obligatoria
consulta en este tipo de tema, lo aporta el ilustre jurista Santofimio, quien se

refiere a la notificacion de la siguiente manera:

“...La forma de publicitacibn de los actos individuales es la notificacién.
Mecanismo de relacion directa y caracter especifico entre la administracion y la
persona respecto de la cual el acto debe producir efectos juridicos. Refleja la
proteccién que los asociados deben tener del Estado en cuanto a la contradiccion

de las decisiones administrativas y el derecho de defensa...”*’

Hace entonces énfasis Santofimio en que es la notificacion la forma de darle
publicidad a los actos individuales, la que establece un nexo entre la
administracion y la persona, para que se puedan generar los efectos juridicos y
especialmente como uno de los medios para ejercer el derecho de contradiccion y

de defensa por el administrado frente al acto estatal.

ARBOLEDA PERDOMO extiende sus conceptos juridicos a la nueva codificacion,
citando como normativa de reenvid6 y en forma supletoria el cédigo de
procedimiento civil, indicando que tipo de expresiones son las deseadas por la

administracion, cuando sostiene:

MUNAR CASTELLANOS Lucelly Rocio, ORTIZ ARCINIEGAS Luis Roberto, Nuevo Régimen Administrativo
Especial Y Procesal, Comentarios al Cédigo De Procedimiento Administrativo y de Lo Contencioso
Administrativo Ley 1437 De 2011, , Universidad Catélica De Colombia, Bogota Diciembre De 2011, Pag. 49

47 ACTO ADMINISTRATIVO PROCEDIMIENTO EFICACIA Y VALIDEZ, JAIME ORLANDO SANTOFIMIO,
Publicaciones Universidad Externado de Colombia,octubre1994 Bogotd, pagina 200
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“...El articulo 196 contiene la orden general de notificar todas las providencias
expedidas en el curso de un proceso, salvo las excepciones legales, para lo cual
se deberan seguir las reglas contenidas en el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y, lo no contemplado por éste,
se debera aplicar en lo pertinente el Cadigo de Procedimiento Civil. Este articulo
enumera los sujetos a quienes debe hacerse la notificacion, vale decir, las partes y
los interesados en el proceso. Como es obvio, las providencias judiciales, autos y
sentencias, contienen manifestaciones de voluntad de caracter publico,
expresadas de acuerdo con las competencias y procedimientos legales, que no
pueden ser secretas, aunque excepcionalmente pueden ser reservadas, de
manera que la notificacion de tales actos juridicos tiene como finalidad ponerlas en
conocimiento de las partes y los terceros interesados, tanto para que estén
enterados del avance o culminacion de los procesos como para poder ejercer los
recursos cuando consideren que ellas son contrarias a la legalidad o desconozcan

sus derechos....”*®

El mismo comentarista introduce con precision cual es uno de los cambios mas
notables introducidos por el nuevo cddigo de las formas de notificaciones respecto
de la carga laboral en los despachos judiciales, refiriéndose a la notificacion

electrénica, explicando que:

“...Uno de los cambios realizados por el nhuevo ordenamiento consiste en admitir
que, en las condiciones de vida de hoy, con el actual volumen de procesos,
pretender que todos los actos procesales del juez sean objeto de notificacion
personal, entendiendo por tal la comparecencia fisica en el despacho judicial de la
persona que ha de ser notificada, es practicamente imposible, por lo que es
preciso permitir y hasta obligar a conocer las decisiones judiciales a traves de los

diferentes medios de comunicacioén, los cuales no soélo facilitan que la informacién

“ ARBOLEDA PERDOMO Enrique José, Comentarios Al Nuevo Cédigo De Procedimiento Administrativo Y
De Lo Contencioso Administrativo Ley 1437 De 2011, Editorial Legis, Bogota Agosto De 2011, pag. 304
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sea recibida en el medio o aparato destinado al efecto, sino que proporcionan la
certificacion de haber llegado a ese destino. El nuevo ordenamiento reconoce
también que no todas las personas tienen acceso a estos medios de
comunicacioén, por lo cual establece reglas diferentes segun las circunstancias. Al
punto que en determinados casos mantiene la notificacién realizada en forma

presencial...”*

En el articulo 197 de la Ley 1437 de 2011, sefala Direccion Electronicas para
efectos de notificaciones judiciales, la exigencia del buzén de correo electrénico
para recibir notificaciones personales de la siguiente forma:

Las entidades publicas de todos los niveles, las privadas que cumplan
funciones publicas y el Ministerio Publico que actie ante esta jurisdiccion, deben
tener un buzon de correo electronico exclusivamente para recibir notificaciones

judiciales.

Para los efectos de este Cadigo se entenderan como personales las notificaciones
»50

surtidas a través del buzén de correo electronico....
Finalmente, uno de los tratadistas mas prolijos en la doctrina internacional nos

aporta su concepto de la notificacion asi:

“...6. Notificacion. Son formas de publicidad la publicacion y la notificacion. La
publicacién es aplicable a los reglamentos, mientras que la notificacion lo es a los
actos administrativos. El acto que no ha sido notificado no produce efectos
juridicos inmediatos. No es Acto Administrativo en el concepto que hemos
sefalado. Por lo tanto la notificacion es elemento del acto, forma parte de él. El

49 Ob.cit pag. 304,305.
%0 Ob.cit. pag. 304.
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Acto Administrativo carece de eficacia mientras no sea notificado al

interesado....”™*

Aqui Dromi destaca la importancia que reviste el acto de la notificacion y las
consecuencias juridicas nocivas que produce cuando no se realizan en legal
forma, especialmente en lo que se refiere a la eficacia del acto cuando es

practicado debidamente al interesado.

3. Requisitos de Validez del Acto Administrativo

Se refiere Berrocal a la validez de la regularidad del Acto Administrativo conforme
al ordenamiento juridico. Cita a Robert Alexis quien al referirse a la validez
juridica identifica como requisitos de validez “. el 6rgano competente, de acuerdo
con el procedimiento previsto y no lesiona un derecho de rango superior. Plantea
entonces aquel tratadista que “...hablar de requisitos de validez, es tratar de las
condiciones necesarias para que el acto administrativo sea regular o conforme con
el ordenamiento juridico...BREWER-CARIAS lo plantea en igual sentido, pues sostiene
que “La validez de un acto administrativo consiste en su conformidad con el
ordenamiento juridico, consecuencia del respeto a la legalidad o del sometimiento

a las exigencias del derecho....”?

Sanchez Torres toca el tema de los efectos del acto en quien debe ser sujeto de
ellos, especialmente que una decisiébn administrativa dotada de elementos de
constitucionalidad y amparada de legalidad, puede facilmente resultar ineficaz. Se

refiere de la siguiente manera:

“...En cuanto a la eficacia, consiste en la produccion de efectos del acto adminis-

trativo o en la aplicacion del acto a sus destinatarios para que surta efectos

51 Dromi Roberto, Derecho Administrativo. Décima Edicién Actualizada, Buenos Aires, 2004.pag 378
%2 Ob.cit. pag. 109
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respecto de ellos. La eficacia del acto administrativo se debe pues entender

encaminada a producir efectos juridicos.

De lo anterior se colige que la Eficacia del Acto comporta elementos de hecho,
pues una decision administrativa adoptada de conformidad con el ordenamiento
juridico superior, cobijada por presuncion de constitucionalidad y legalidad, puede

constituir un acto administrativo perfecto pero ineficaz...”*

Ahora bien, para referirse a la Validez de los Actos Administrativos en los
documentos telematicos, SANCHEZ TORREZ, IBANEZ PARRA Y DIANA
CABANZO aducen:

“...La doctrina considera que: Los Actos Administrativos se entienden vélidos cuando
han concurrido a su formacién los elementos esenciales que les sefialen las
normas juridicas a que deben sujetarse, preestablecidos como condicion sine qua

non para su existencia”. (Solano, 1997, p. 139).

Asi entonces, al hablarse de validez en los Actos Administrativos se hace
referencia a la conformidad y adecuacion que dichos documentos deben guardar
en relacién con el ordenamiento juridico superior; es decir, el acto administrativo
cumple durante toda su vigencia con los preceptos superiores impuestos por el
bloque de legalidad.

Por el principio de validez, la norma se hace obligatoria y la Administracion debe
aplicarla para contar con un acto administrativo que se encuentre conforme a las
normas positivas, pues, de no ser asi, el acto administrativo se encontraria desde

su nacimiento viciado de nulidad en relacién con su legalidad...”*

%8 SANCHEZ TORRES Carlos Ariel, Acto Administrativo, Teoria General, pagina 99.

** LA TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN COLOMBIA. LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y
LAS COMUNICACIONES, Carlos Ariel Sanchez Torres, Oscar |bafiez Parra, Diana Cabanzo, Biblioteca
Juridica Dike, Universidad Sergio Arboleda, Bogota 2010, pagina 38
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Del anterior extracto doctrinal podemos concluir lo siguiente:

El Acto Administrativo se reputa valido siempre y cuando concurran a su formacion
los elementos esenciales fijados por las normas juridicas que los crean y dan lugar
a su existencia; de donde emana que estos documentos deben estar conformes y
adecuados al ordenamiento normativo, cumpliendo la normatividad superior que
impone el bloque de legalidad y en tales condiciones como las normas son
obligatorias, la administracion las aplica para contar con un acto administrativo

ajustado al ordenamiento positivo.

Dromi se refiere a tal requisito del Acto Administrativo como el adecuado
cumplimiento del mismo atemperandolo a los preceptos constitucionales y legales,
es decir que se ajuste totalmente al marco normativo existente. Sefala que: “... La
validez es el resultado de la perfecta adecuacion, sumision y cumplimiento en la
elaboracion y expedicion del acto administrativo a los requisitos y exigencias en
las normas superiores. En otras palabras, se dice que un acto administrativo es
valido en la medida en que éste se adecla perfectamente a las exigencias del
ordenamiento juridico. Esto es, el acto administrativo es valido cuando ha sido
emitido de conformidad con las normas juridicas, cuando su estructura consta de
todos los elementos que le son esenciales. La validez supone en el acto la
concurrencia de las condiciones requeridas por el ordenamiento juridico...”*. Esto
comporta entonces un planteamiento abiertamente exegético y apegado al aparato
normativo para la produccion, eficacia y validez del acto estatal.

3.1. Organo Competente

La Doctrina avizora la competencia desde una doble Optica tanto activa como

pasiva, dependiendo de si la autoridad estatal actla ejerciendo funciones que le

%5 Dromi Roberto, Derecho Administrativo. Décima Edicion Actualizada, Buenos Aires, 2004.pag 319
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han sido fijadas o simplemente si solo se limita a atender los asuntos que le

correspondan. Es asi como Berrocal expone:

“...Desde el punto de vista activo, la competencia es la aptitud o autorizacién que
tiene todo funcionario u organismo estatal para ejercer las funciones y la autoridad
que le han sido asignadas, dentro de circunstancias objetivas y subjetivas
sefaladas en la Constitucion, la ley o el reglamento, y so6lo dentro de ellas. Desde
una perspectiva pasiva, es el conjunto de asuntos que a toda autoridad publica le
esta atribuido por la Constitucién, la ley o el reglamento, para que actie o provea
en orden a la atencién de los mismos. Como forma de delimitar el poder dado a
todo funcionario u organismo estatal es mas rigurosa y precisa que las funciones,
entendidas éstas en sentido estricto o restringido, es decir, las que se asignan a
los cargos publicos, y que han de distinguirse de las conocidas funciones del

poder publico: legislativa, jurisdiccional y ejecutiva o administrativa....”*

Esa dualidad de la competencia del funcionario estatal para ejercer las funciones
qgue le han sido asignadas, con criterios objetivos y subjetivos, tiene como limites
en el aspecto pasivo los asuntos que le han sido asignados por competencia legal
pero ya en el aspecto activo es la aptitud para ejercer tales funciones. Siguiendo

con su linea doctrinal bien explicita Berrocal puntualiza:

“...La competencia significa que todo funcionario publico, en el desempefio de su
cargo, solo puede hacer lo que le esta permitido. Es la situacion inversa de la
capacidad propia de los particulares, en cuanto estos pueden hacer todo lo que no
les estd juridicamente prohibido. Es una consecuencia de la limitacion del poder
publico que surgié con el Estado de Derecho, es decir, del principio de legalidad, y

una forma de llevar tal limitacién a toda persona que ejerza dicho poder...”>" .

*® BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009. pag. 113.
" Ob.cit. pag. 113
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Quiere decir lo anterior, que el funcionario publico solo puede hacer lo que la ley le
permite, lo que no sucede con los particulares, quienes pueden hacer todo aquello

que la ley no les prohibe.

Penagos por su parte, se refiere a la competencia como.. la facultad de decision
que tienen los 6rganos administrativos, y que la atribuye en forma expresa la
Constitucién, ley o reglamento (art. 123, inc. 2° de la Constitucion). La
competencia es irrenunciable e improrrogable. Debe ser ejercida directa y
exclusivamente por el 6rgano que la tiene atribuida como propia, salvo los casos
de delegacion, sustitucion, desconcentracion o avocacion previstos por las dis-

posiciones normativas pertinentes...”®.

De lo anterior se coligen varios aspectos puntuales de la competencia: Es facultad
para decidir que le asiste al servidor publico, se la confiere la Carta Politica, no se
puede ni renunciar ni prorrogar salvo los casos previstos en la misma legislacion.

El mismo doctrinante se refiere a lo atinente a la capacidad juridica:

“..Por 6rgano competente debe entenderse el que tenga la capacidad juridica para
proferir Actos Administrativos. Es decir, que el Acto Administrativo, debe emanar
de un d6rgano con capacidad juridica para ejercer una funcion administrativa,
manifestada en Actos Administrativos. Y la ley autoriza que los particulares
profieran Actos Administrativos, cuando cumplan funciones administrativas, articu-
lo 1° del Decreto-Ley 01 de 1984...”%°

A contrario sensu, la incapacidad juridica no puede estar presente en un acto
administrativo, porque es un requisito sine quanum que le asiste al 6rgano

competente cuando tiene toda la potestad que emana de la capacidad juridica.

% PENAGOS Gustavo, El acto Administrativo. Tomo I, parte general, Nuevas Tendencias, pagina 365,
% Ob.cit. pag. 364
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4. Requisitos de la Eficacia

Trataremos ahora lo relacionado con el aspecto de la eficacia. Como tal se
designa la capacidad del acto para estar legitimado, sea para su destinatario o de
quien proviene, pero para que ello se cumpla se necesita la presencia de
condiciones como la presuncion de legalidad o de legitimidad, la publicidad y la
firmeza del mismo, requisitos que cuando estan presentes permiten al acto
administrativo adquirir toda la dimension que le ha sido reconocida por el derecho

publico. Razén tiene la doctrina cuando sefiala:

“...La eficacia es la aptitud que adquiere el Acto Administrativo para que legitime
toda actividad formal o practica, sea por parte de quien lo expidié o del interesado
0 beneficiado por él, para su cumplimiento. Esa aptitud resulta de una serie de
condiciones 0 supuestos inherentes y posteriores a su nacimiento, tales como la
presuncion de legalidad o de legitimidad, la publicidad y la firmeza del mismo. En
virtud de tales requisitos el acto administrativo adquiere toda su potencialidad y
capacidad de servir o cumplir las distintas facetas de su utilidad y funcion dentro
del quehacer del Estado, de su caracter de medio para la realizacion de los

cometidos del Estado...”®.

Es decir que en desarrollo del principio de eficacia del acto administrativo, se
evidencia claramente la funcién que cumple el derecho administrativo de la
consecucién de los fines estatales, especialmente en lo que respecta a la

capacidad y vocacion de servicio a la comunidad, es decir a los administrados.

Retomando el tema de la eficacia frente a la validez del acto, Sanchez Torres
plantea que:

% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del
Profesional, Bogot4, abril de 2.009. pag.133
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“...Podemos precaver que un acto administrativo valido puede ser o no eficaz,
dependiendo de las condiciones de eficacia que se regulen en los ordenamientos.
Por ejemplo cuando se haya dictado un acto validamente, pero no se haya surtido
la notificacion del mismo mediante la utilizacion de los mecanismos legales para
ello. Por lo tanto, el acto ser& valido pero no eficaz. Contrario sensu, el acto puede
ser tachado de invalido por no estar acorde con el ordenamiento juridico, pero
puede llegar a producir efectos a terceros a partir de la notificacion, Por lo tanto,
sera un acto eficaz, pero invalido a partir de la declaracion judicial que ordene su

nulidad...”®*

Este doctrinante plantea entonces los extremos de la eficacia y validez del acto
administrativo, pero que uno y otro caso es la notificacion el acto que permite que
comience a producir efectos hacia terceros, porque es el mecanismo mediante el
cual el interesado o afectado se entera de su contenido y tiene la posibilidad por
una parte de ejercer su derecho de defensa e interponer recursos y por otro de

adquirir firmeza los actos como consecuencia de la ejecutoria.

Finalmente, el ilustre Jurista Santofimio describe como principio de eficacia: “...

“...El principio de la eficacia, tal y como se plantea en la Constitucion Politica y los
desarrollos del articulo 3 del C.C.A%’., no es méas que un instrumento
complementario de la celeridad que demanda el debido proceso en las
actuaciones administrativas. Desde esta perspectiva, coadyuva a que los deberes
y obligaciones de las autoridades, tendientes a imprimir el impulso necesario a las
actuaciones y procedimientos que deban adelantar, garanticen el nacleo central

del debido proceso y hagan realidad los fines para los cuales han sido instituidas a

1. SANCHEZ TORRES Carlos Ariel, Acto Administrativo, Teoria General, pagina 100-101
62 Reproducido integralmente en el articulo 3, numeral 11 del cédigo de procedimiento y de lo contencioso
administrativo.
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través de la imposicion de logros minimos en relacion con las responsabilidades

confiadas...”®®

Aqui la Doctrina hace un aporte de derecho procesal importantisimo, en la medida
que mira la eficacia como instrumento de celeridad del debido proceso
administrativo, e implica que en sede de las actuaciones judiciales pertinentes, las
autoridades publicas revestidas de tal autoridad, deben amen de respetar los
derechos y garantias fundamentales de las personas, procurar acelerar el tramite

de las actuaciones a cargo y por encargo de la constitucion y la ley.

CONCLUSION

En resumen, el Acto Administrativo tiene una causa, esta se refiere a la situacion
factica o juridica y la valoracion juridica-normativa que sirve de soporte para su
emision. Es el modo de expresion de la voluntad del acto administrativo que

envuelve la finalidad del interés publico.

El Acto Administrativo se origina en aquello que lo motiva y el analisis factico,
juridico y normativo hecho por la administracion en sus diversos ordenes
jerarquicos y de competencia, para concebir un acto administrativo especifico, en
una materia determinada, siendo asi diversa la causa o motivo puede ser diversa
gue le da nacimiento y puede ser en cualquier aspecto relevante en el area de
actividad de la administracion. Los motivos o causa son los que originan en si el
Acto Administrativo, el aporte factico y juridico del sentido y alcance de la
declaracion o contenido del Acto Administrativo, para hacer necesaria su
expedicion. La forma es la manera como finalmente se elabora el acto

administrativo, acorde con la materia y el fin que persigue y fija diferencias entre

% SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad
Externado de Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogota Octubre de
2.007, pag. 76
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acto y acto por su naturaleza, y deben cumplir con etapas y formalidades para su

realizacion.

Todo Acto Administrativo tiene una finalidad o propdsito desde su creacion y ese
es su fin. Necesita de una manifestacion volitiva de quien lo emite, revestido de
sus facultades de servidor estatal. EI Acto para que surta efectos juridicos
requiere de notificacion, como acto procesal, aplicable en la mayoria de los
sistemas procedimentales colombianos, para ejercer el principio de publicidad. El
acto administrativo es unilateral, es decir nace por una sola y autébnoma
declaracion de la administracién, sin ningin acuerdo de voluntades, como
extremo de la relacion juridica. Los requisitos de validez del acto son las
condiciones para ajustarlo al ordenamiento juridico, es valido si concurren a su
formacion sus elementos esenciales, debe ser emitido por funcionario
competente, es decir investido de las facultades que en el desempefio de su
cargo le estan permitidas. El Acto Administrativo debe ser eficaz, o sea tener
capacidad de legitimacion, de su destinatario, exigiéndose condiciones como la

presuncion de legalidad o de legitimidad, la publicidad y la firmeza del mismo.
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CAPITULO Il Atributos y Efectos de los Actos Administrativos

INTRODUCCION

En este capitulo se desarrolla como eje tematico que los Actos Administrativos
como tal, gozan de ciertos atributos y producen determinados efectos,
principalmente en lo que corresponde a la presuncion de legalidad hacia los

administrados o las partes involucradas en ellos.

De hecho la presuncién de legalidad tiene tanto su fundamento como su
naturaleza juridica, de la cual se advierte el forzado cumplimiento de la voluntad

de la administracion plasmada en las 6rdenes alli contenidas.

Como caracteristicas esenciales del Acto Administrativo estan su legitimidad, su

ejecutividad, su ejecutoriedad y su impugnabilidad.

1. La Presuncion de Legalidad

Para identificar claramente este elemento del acto administrativo, debemos
necesariamente descomponerlo en sus dos elementos. La presuncion se conoce
como la consideracion o la imaginacion de creer es cierto un acto administrativo y
que el mismo ha sido creado acorde con las normas juridicas existentes que
regulan su expedicién, tanto en el plano material como formal. Razén tiene el

tratadista Berrocal cuando enuncia su definicion asi:

“..Consiste en considerar o dar como cierto que todo acto administrativo ha sido
expedido de acuerdo con el ordenamiento juridico, conforme a las reglas para su
creacion, tanto desde el punto de vista material, es decir, en relacion con su

contenido, como desde el punto de vista formal, esto es, en lo concerniente a sus
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elementos, la competencia, requisitos, trdmites, oportunidad y demas aspectos

adjetivos para su expedicion de cada caso....”**

Tenemos entonces que en el plano material se revisa su esencia o contenido o a
quien o quienes va dirigido y que finalidad se persigue con su creacion; en el
plano formal se revisan los elementos del acto a que nos hemos referido en

parrafos anteriores.

Pues bien los Doctrinantes haciendo un referente tedrico de la ley, la
jurisprudencia contenciosa administrativa y la doctrina en la materia, analiza este
atributo del acto administrativo como “...emision de la voluntad de un organismo
o entidad publica con el propésito de que produzca efectos juridicos, es la
denominada ‘presuncion de legalidad’, que también recibe los nombres de
'‘presuncion de validez ‘presuncion de justicia 'y ‘presuncién de legitimidad’. Se
trata de una prerrogativa de que gozan los pronunciamientos de esa clase, que
significa que, al desarrollarse y al proyectarse la actividad de la Administracion,
ello responde a todas las reglas y que se han respetado todas las normas que la

enmarca....”®

De otra parte, pues necesariamente al descomponer a la presuncion de legalidad
en cada uno de sus elementos de la siguiente forma: La administracién emite su
voluntad a través del acto administrativo y este genera efectos juridicos. Por tal
hecho, se presume que dicho acto estd ajustado al ordenamiento legal, fue
emitido por un 6rgano competente y que se respetan todas las normas que lo
regulan, de ahi que tome las diferentes acepciones de presuncion de justicia, de

legitimidad y de validez.

1.1. Fundamento

% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009. pag. 213.
% Ob.cit. pag. 213
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Es un atributo del Acto Administrativo como presuncion no estéa taxativamente
regulada en el ordenamiento juridico, pero en forma técita est4d inmersa en
normas que fijan la obligatoriedad de tales actos, siempre y cuando no los afecte
la suspension o anulacion de la jurisdiccion contenciosa administrativa,
verbigracia el articulo 192 de la Constitucién Politica de 1986%° y el articulo 66
del actual cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo contencioso

Administrativo®’.

Berrocal se refiere a ella de la siguiente manera:

“...Sin embargo, estimamos que esta presuncion es inherente al caracter de acto
juridico unilateral emanado del Estado y por consiguiente emanacion o expresion
de la autoridad publica (poder legal, en palabras de Gaston Jéze) que ostenta la
persona que lo expida, otorgada por la constitucion, la ley o el reglamento. En
consecuencia, nace con la presunciéon de ser legitimo, esto es, de haber
emanado del Estado en la forma debida. Asi las cosas, la presuncién de
legalidad, entendida en sentido amplio, como presuncién de juridicidad, es un
atributo que no es exclusivo del acto administrativo, sino que cabe predicarse de
todo acto juridico estatal y de toda norma de derecho subconstitucional, sin que
se requiera norma expresa que la establezca, por cuanto surge de un poder legal
»68

de orden publico, el cual lo hace parte o lo inserta en el derecho publico...

El ilustre jurista, ademéas de referirse a la emanacion de voluntad del servidor

% ARTICULO 192°—EI| Presidente de la Republica tomara posesién de su destino ante el Congreso, y
prestara juramento en estos términos: “Juro a Dios y prometo al pueblo cumplir fielmente la Constitucion y las
leyes de Colombia”. Si por cualquier motivo el Presidente de la Republica no pudiere tomar posesion ante el
Congreso, lo hara ante la Corte Suprema de Justicia o, en defecto de ésta, ante dos testigos.

7 ARTICULO 66. Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos seran obligatorios mientras no
hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo, pero perderan su
fuerza ejecutoria en los siguientes casos:

1. Por suspension provisional.

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la administracion no ha realizado los actos que le
correspondan para ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicién resolutoria a que se encuentre sometido el acto.

5. Cuando pierdan su vigencia.

% |bidem pag. 214-215
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publico amparado en el ordenamiento legal, nos ofrece un amplia perspectiva de
este atributo como tal, pues elimina su exclusividad del acto propiamente dicho y
la irriga a todo acto juridico de indole estatal y las normas de derecho inferiores al
texto constitucional, porque hacen parte del derecho publico y por tanto son de

orden publico.

1.2. Naturaleza Juridica

Berrocal se refiere a ella como una presuncién de hecho, que por tanto admite
prueba en contrario mientras no sea desvirtuada mediante el proceso judicial
correspondiente, por tanto es provisional. EI mismo tratadista se remite a la
jurisprudencia del Consejo de Estado cuando argumenta que “...La presuncion
de legalidad es iuris tantum. Si en juicio ante la jurisdiccion llega a demostrarse o
a probarse que uno o varios de los elementos del acto en verdad no responden a
la preceptiva legal sobre el mismo, se desvirtia dicha presuncion y el acto
deviene en nulo, lo que sube de punto cuando se esta frente a un acto clasificado
como ‘reglado” es decir de aquellos en que para su dictamen el érgano emisor
debe cefiirse de manera estricta a las disposiciones sobre la materia. Asi ocurre,
entre otros, con los actos resultantes de la actuacion disciplinaria que la

administracion adelante en contra de un servidor estatal...”®®

Asi las cosas, la presuncion de hecho puede ser modificada siempre y cuando
uno o varios elementos del acto no se ajustan a su sentido de legalidad y que es
notoriamente mas sensible en aquellos actos que la ley y la jurisprudencia
denomina o clasifica como reglados, para nosotros debidamente reglamentados,
en donde se entiende que la ley les confiere una clara regulacion para cada caso
especifico, que cuando se apartan de la misma el acto resulta afectado de

ilegalidad.

% Ob.cit. pag. 216
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2. Caracteres Esenciales del Acto Administrativo

2.1. Legitimidad.

Berrocal propone que la legitimacion es requisito indispensable para utilizar la
revocatoria directa a solicitud de parte, siendo legitimados estos actos por
aguellas personas que les asiste interés en los mismos y que los terceros puedan
resultar afectados inmediatamente por los mismos, sin participar o no en la
actuacion administrativa. Dromi se refiere a este atributo como “la presuncién de
validez del acto administrativo mientras su posible nulidad no haya sido

declarada por autoridad competente...””®

El mismo tratadista se refiere a la legitimidad pero en términos de la presuncién,

cuando sefala:

“...es la presuncion de validez del acto administrativo mientras su posible nulidad
no haya sido declarada por autoridad competente. La presuncion de legalidad
importa, en sustancia, una presuncion de regularidad del acto, también llamada
presuncion de legalidad, de validez, de juridicidad, o pretension de legitimidad. El
vocablo legitimidad no debe entenderse como sinébnimo de “perfeccién”. Segun
algunos autores la presuncion de legalidad comprende la legitimidad y el

mérito...”"*

Tenemos entonces que Dromi refiere a la presuncion de legalidad como varias
alternativas esto es, a la validez, la juridicidad, la pretendida legitimidad. La

define como “... la suposicion de que el acto fue emitido conforme a Derecho,
dictado en armonia con el ordenamiento juridico. Es una resultante de la

juridicidad con que se mueve la actividad estatal. La legalidad justifica y avala la

® Dromi Roberto, Derecho Administrativo. Décima Edicién Actualizada, Buenos Aires, 2004.pag 379
> Ob. cit. Pag. 379
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validez de los actos administrativos; por eso crea la presuncion de que son
legales, es decir, se los presume validos y que respetan las normas que regulan

su produccion....”"?.

Resumiendo la legitimidad en esencia se refiere a la validez del acto
administrativo que no ha sido declarado nulo, es decir que mientras no se de tal
condicion de objecion a la legalidad, se considera el acto atemperado conforme a
derecho y sigue surtiendo los efectos para los que fuera concebido, imponiendo
de esta forma una presuncién legal, la que solo puede ser desvirtuada cuando se

invoca su nulidad mediante las acciones debidamente establecidas en la ley.

Precisamente sobre la presuncidon legal, el mismo doctrinante senala: “...La
presuncion de legitimidad indiscutiblemente se caracteriza por ser una
presuncion legal relativa, provisoria, transitoria, calificada clasicamente como
presuncion iuris tantum, que puede ser desvirtuada por el interesado
demostrando que el acto viola el orden juridico. Por lo tanto, no es un valor
consagrado, absoluto, iuris et de iure, sino que es un "juicio hipotético”, que
puede ser invertido acreditando que el acto tiene ilegitimidad. La presuncién de
legitimidad no es un medio de prueba; atafie a la carga de la prueba y fija una
regla de inversion de la carga probatoria. EI que impugna la legitimidad de un

acto administrativo carga con la prueba de tal circunstancia....””

Entonces tenemos que la presuncién legal que acompafia a la legitimidad tiene
varias caracteristicas, de donde se destaca su provisionalidad, su transitoriedad y
su relatividad y que puede ser impugnada por quien le asiste interés juridico en
hacerlo, pero siempre y cuando demuestre que el acto es contrario a la
normatividad juridica existente, es decir que la legitimidad no es absoluta ni

presuncion de hecho, porque puede ser objeto de controversia e incluso de

2 Ob.cit.pag 380
™ Ob.cit.pag 380
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decision jurisdiccional en contrario si se logra probar su falta de legitimidad.
Implica entonces el traslado de la carga de la prueba al impugnante, quien debe

demostrar de que forma el acto es contrario a derecho.

Respecto de los efectos de la legitimidad, el mismo autor es enfatico en sefialar
que la legitimidad de los Actos Administrativos no necesita declaracion judicial o
administrativa, porque es absurdo que El Estado declare su actividad como
legitima, que tal anulacion de los actos administrativos solo es viable a peticion
de parte, diferente de los actos juridicos privados que pueden declararse
oficiosamente, es necesario que la parte afectada con el efecto de dichos actos la
alegue, siempre y cuando ella exista, a través de los cauces legales por la via
ordinaria 0 contenciosa administrativa, dependiendo del caso y como
consecuencia légica quedan exentos de tal declaracion los actos de nulidad
absoluta e insaneable y como consecuencia de la legitimidad presunta, es
posible la ejecucion del acto porque se supone se hace obligatorio y exigible

hacia quienes causa efectos.

Otro doctrinante se refiere a la legitimidad o presuncién de legalidad del acto
administrativo. Se trata de Arboleda Perdomo, que en su estudio del Nuevo
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

refiere :

“.. El articulo 88 contiene tres preceptos de especial importancia para la racion de
la institucién del Acto Administrativo: el de la presuncién de legalidad, en la
anulacion exclusivamente judicial, y la suspension provisional de sus efectos... la
presuncion de legalidad de los actos administrativos va acompafada de dos
elementos que la diferencian de la de los actos de los particulares: la primera, su
unilateralidad, es decir la autoridad administrativa puede cambiar el statu quo,
tanto de manera general en los reglamentos como particular en los actos

concretos, sin que en ninguno de estos casos medie el consentimiento de los
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afectados, y la segunda, que por el sbélo hecho de su firmeza deben ser
cumplidos, los de contenido general como normas juridicas que son, y los
individuales en cuanto son ejecutorios, esto es, pueden ser ejecutados sin
necesidad de acudir a la autoridad judicial....La presuncién de legalidad se
extiende hasta que sea desvirtuada en sentencia judicial que declare nulo el
correspondiente acto administrativo, y so6lo a partir de la firmeza de la providencia
judicial desaparece del mundo juridico. La presuncion de legalidad de los actos
administrativos regulada en el articulo 88 se aplica por igual a todo tipo de acto,
sean ellos de contenido general o particular, de tramite, definitivo o de ejecucién,
o cualquier otra distincion que traiga la ley. De esta presuncion, y de su firmeza,

se desprende que son obligatorios...”"™

De la anterior cita doctrinal debemos concluir que los elementos que diferencian
la presuncion de legalidad de los actos administrativos de los actos particulares,
son su unilateralidad, porque la autoridad administrativa puede cambiar el statu
quo, tanto en forma general en los reglamentos como en forma particular en los
actos en concreto, y que solo por la firmeza de tales actos de contenido general
deben ser cumplidos por tratarse de normas juridicas, pero respecto de los
individuales por ser ejecutorios, se pueden ejecutar sin necesidad de acudir a la
autoridad judicial y que la presuncién de legalidad existe hasta ser desvirtuada
mediante sentencia judicial en firme que anule el acto administrativo, y es cuando

ya no existe en el mundo juridico.

2.2. Ejecutividad

Todo acto administrativo se caracteriza porque tiene como caracteristica especial

la ejecutividad, que se refiere a la aptitud para legitimar o servir de fundamento

* ARBOLEDA PERDOMO Enrique José, Comentarios Al Nuevo Cédigo De Procedimiento Administrativo y
De Lo Contencioso Administrativo Ley 1437 De 2011, Editorial Legis, Bogota Agosto De 2011, pag. 132, 133
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de las acciones o actividades de coercidbn que hagan a las autoridades y los
particulares resulten obligadas, sea de forma particular o general. De ahi se
deriva su fuerza obligatoria hacia la autoridad, los particulares o los afectados,
donde el acto administrativo como tal consolida una relacion juridica
determinada.

El Maestro Berrocal se refiere a ella como “..la aptitud de todo acto
administrativo en firme para legitimar o servir de fundamento de las acciones y
actividades coercitivas necesarias para su cumplimiento tanto por los particulares
como por las autoridades que lo expidan en todo lo que a ellas obligue, sea
general o particular. Es lo que lo hace imperativo para la autoridad y para los
afectados o interesados, e implica que el acto administrativo es ya una definicion
de una situacion juridica declarando el derecho o imponiendo una obligacion, y
que por ello una vez en firme se ha agotado o clausurado la correspondiente
actividad estatal de cognicion sobre la cuestion juridica de que trata, quedando

para surtirsela consiguiente fase ejecutiva de lo declarado...””

Quiere decir lo anterior que tal caracteristica del acto administrativo implica
primero que este se encuentre en firme, luego que por tal firmeza se pueda
legitimar o servir como soporte para el ejercicio de las acciones y actividades
represivas, que obligan tanto a particulares como a las autoridades para que
obliguen a su cumplimiento, sea de manera particular o general. Es la cualidad
que distingue la autoridad del agente estatal sobre los administrados, porque
declara un derecho e impone una obligacion sobre una obligacién juridica

previamente definida.

El mismo comentarista prosigue sefialado que “.La ejecutividad esta

expresamente establecida en Colombia, en términos que tiene como condicién

 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 224.
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necesaria la firmeza del Acto Administrativo, segun se puede deducir del articulo
66 del C.C.A., al decir que los actos administrativos en firme son obligatorios
mientras no pierdan su fuerza ejecutoria. Las circunstancias en que los actos
administrativos adquieren firmeza estan previstas en el articulo 62 del
C.CA..""®

Sin embargo, el articulo 62 del Decreto 01 de 1984, fue objeto de modificacién
por el articulo 87 de la ley 1437 de 2011, nuevo cddigo de procedimiento

administrativo y de lo Contencioso Administrativo, con el siguiente tenor:

“.ARTICULO 87. FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Los actos

administrativos quedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al de su

notificacion, comunicacion o publicacién segun el caso.

2. Desde el dia siguiente a la publicacion, comunicacion o notificacion de la
decision sobre los recursos interpuestos.

3. Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer los
recursos, si estos no fueron interpuestos, o se hubiere renunciado expresamente
a ellos.

4. Desde el dia siguiente al de la notificacion de la aceptacion del desistimiento
de los recursos.

5. Desde el dia siguiente al de la protocolizacion a que alude el articulo 85 para el

silencio administrativo positivo...”"”

Como puede advertirse, el requisito sine quantum para que opere la ejecutividad

’® Ibidem pag. 225
! MORA CAICEDO, Esteban, Nuevo Cdédigo de Procedimiento administrativo y de lo Contencioso
administrativo, Editorial Leyer, Bogota 2011.p.93
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es la firmeza del acto administrativo, para que este pueda ejercer todo su poder

de coercion.

Para AYALA CALDAS, “... La ejecutividad es la condicion del acto que puede ser
ejecutado. La ejecutividad es el poder que posee la Administracion para hacer
cumplir sus propios actos aun en contra de los administrados, por la via de la
compulsién o de la coaccion, a través de la multa, la jurisdiccion coactiva, la
ejecucion subsidiaria o la compulsién sobre las personas. La ejecutividad se
denomina igualmente la auto-tutela administrativa o ejecutiva y busca que el

particular se adecue a la norma....”"

Este tratadista destaca de la ejecutividad su condicion para ejecutar el acto, el
poder de la administracién para hacer valer su capacidad coercitiva, mediante la
imposicion de sanciones o el mandato imperativo sobre las personas. Igualmente
nos recrea sobre la concepcion que de tal atributo tienen tratadistas de derecho

comparado asi:

“...Para Garcia de Enterria, la ejecutividad es la facultad que tiene la
Administracion de realizar una auto-tutela que puede ser declarativa o ejecutiva,
y conservativa o agresiva, segin que busque proteger una situacion dada o
cambiar un estado de cosas y pone de presente un privilegio de la Administracion
gue indica precisamente el atributo de definiciones juridicas por parte del 6rgano

administrativo, sin esperar a que ellas las haga el juez.

Para Vidal Perdomo, la ejecutividad es el atributo de su obligatorio cumplimiento.

Segun Rivero, la ejecutividad proviene de la expresion francesa decision

exécutoire (decision ejecutoria), que hace patente la marca del poder para dos

’® Elementos de Derecho Administrativo General, Jorge Enrique Ayala Caldas, pagina 250
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consecuencias: modificar unilateralmente la relacion juridica a la que se refiere el

acto y pasar a ser ejecutado directamente por la Administracion.

Para Gordillo, la ejecutividad es propia de cualquier acto administrativo, en
cuanto significa la condicion del acto que puede ser efectuado. Ejecutividad
equivale por lo tanto, a eficacia en general.

Segun Rodriguez Moro, la ejecutividad es sindbnimo de eficacia del acto, es la
regla general de los actos administrativos y consiste en el principio de que todo
acto una vez perfeccionado produce todos sus efectos, sin que se difiera su

cumplimiento.

Para Sayagués Laso, la ejecutividad es una peculiar caracteristica del acto
administrativo y consiste en que una vez perfeccionado el acto produce todos sus
efectos y por lo mismo, cuando requiere ser llevado a los hechos, puede y debe
ser ejecutado. Segun Gustavo Humberto Rodriguez, la ejecutividad del acto
administrativo perfecto y definitivo dimana de la presuncién de legalidad: por

cuanto que se presume ajustado de Derecho, puede y debe ser ejecutado...””

Tienen en comun estos tratadistas del Acto Administrativo visto desde la 6ptica
de la ejecutividad que es un atributo de definiciones juridicas por el 6rgano
administrativo, de su obligatorio cumplimiento, es la marca del poder para
modificar unilateralmente la relacién juridica y que la condicién de que el acto
puede ser efectuado y que este una vez perfeccionado produce todos sus efectos
perfeccionado el acto produce todos sus efecto del acto administrativo perfecto y
definitivo y de €l emana la presuncion de legalidad. En conclusion la doctrina
extranjera se refiere univocamente a la caracteristica de la ejecutividad como la

condicion del acto administrativo para que se pueda ejecutar.

™ Ob.cit. pag. 250
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A este tema se refiere Gomez Aranguren cuando afirma:

“...Es respecto de esta caracteristica cuando nos encontramos frente a otra de
las prerrogativas tipicas de la administracion publica, que patentizan su caracter
exorbitante, acerca de la que el profesor GEORGE VEDEL afirma como la mas
caracteristica que dispone la administracion y que es sin duda el poder de
adoptar decisiones ejecutorias, vale decir, de hacer nacer unilateralmente
obligaciones y eventualmente derechos en beneficio o a cargo de terceros, sin el
consentimiento de estos. La ejecutividad del acto es entonces el titulo juridico de
los deberes u obligaciones de los administrados que pueden ser realizados

contra su voluntad...”®°

Del anterior aparte doctrinal puede resumirse el caracter impositivo de la
ejecutividad del acto administrativo, porque puede generar el nacimiento de
obligaciones y derechos, para una sola parte de la relacion administrativa, incluso
sin el consentimiento o el aval de la contraparte o de terceras personas, pero
principalmente con el amparo de un titulo juridico que lo soporta, y por tanto el
respaldo de la normatividad que le imparte tal legalidad.

Sanchez Torres se refiere a ella en una de sus recientes producciones
bibliograficas asi:

“...La Ejecutividad se deriva de la Validez del Acto y consiste en la cualidad del
Acto Administrativo de producir todos sus efectos desde el momento en que se
dicta, de ser obligatorio, de tal manera que puede ser ejecutado por la propia
Administracion, sin necesidad de acudir a ninguna autorizacién de otros 6rganos;
de igual manera, con la ejecutividad, el acto administrativo comporta el deber de

cumplimiento del acto a partir de que sea notificado y regular. Se ha entendido

8 principios del Derecho Administrativo, GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, Editores Libreria
ABC Bogota d.002, pagina 257.

68



por obligatoriedad el deber de terceros y de la propia entidad administrativa de
obediencia y acatamiento a los diferentes efectos que pueda producir un acto, es
decir, que dicho acatamiento debe provenir no solo de los administrados, sino la

propia Administracion de manera especial...”®

Deducimos entonces que la funcion de la ejecutividad del acto administrativo
implica darle su validez y es la cualidad del acto administrativo que le permite
producir efectos juridicos desde cuando es proferido, haciéndolo obligatorio para
los administrados y la administracion la ejecuta sin necesidad de acudir a la

jurisdiccion contenciosa administrativa.

Finalmente, otro tratadista de derecho procesal administrativo se refiere a la

ejecutividad asi:

“...Encierra la idoneidad del acto administrativo, y que le permite obtener el
objetivo para el cual fue expedido. En su virtualidad, constituye un proceso
externo de cumplimiento, derivado de su debida notificacion, comunicacion o
publicacién, y cuya eficacia implica operaciones administrativas tendientes a ser

cumplidos cabalmente...”®?

Quiere decir lo anterior, que bajo la optica del derecho procesal, la validez del
acto administrativo repercute necesariamente en su eficacia y en la busqueda de
la finalidad del acto en si, pero hace parte necesaria de actuaciones propias que

deben cumplirse a cabalidad, como la notificacién, comunicacién o publicacion.

2.3. Ejecutoriedad.

81 LA TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN COLOMBIA. LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y
LAS COMUNICACIONES, Carlos Ariel Sanchez Torres, Oscar Ibafiez Parra, Diana Cabanzo, Biblioteca
Juridica Dike, Universidad Sergio Arboleda, Bogota 2010, pagina 47

8practica Administrativa, JAIRO ENRIQUE SOLANO SIERRA, Ediciones Doctrina y Ley Bogota, 2.008,
pagina 166.
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Detengamos ahora en uno de los atributos mas notables del Acto Administrativo
y que su presencia justifica la puesta en marcha de actos juridicos efectivos por
la autoridad, que da lugar a la coercion estatal sobre los administrados en
consecuencia la limitacién de ciertos derechos individuales. Berrocal se refiere a

asi:

“...También llamada fuerza ejecutoria. Es el privilegio que nace del Acto
Administrativo en firme para que la autoridad que lo profiere, sin necesidad de
requisito o formalidad adicional, pueda ejecutar o efectuar de inmediato y
directamente las actuaciones necesarias para su cumplimiento; actuaciones que
bien pueden ser puramente juridicas, como los actos de ejecucion formal
(desvinculacion del cargo, temporal, como la suspension, o definitiva, como la
destituciéon), o mixtas, como las operaciones administrativas; o puramente
materiales (demoliciones, cierre de un establecimiento comercial, sellamiento de
obra), aun contra la voluntad de los interesados o afectados. Asi se desprende
de lo preceptuado en el articulo 64 del C.C.A., en el cual se puede decir que esta

sefialado este atributo?.

Es decir, en el marco del comentario doctrinal anterior, adiciono que el articulo
66 del C.C.A., Decreto 01 de 1984, sefala el Caracter Ejecutivo y Ejecutorio de
los Actos Administrativos, fue reemplazado por el articulo 89 Ley 1437 de
2011(C.P.A.C.A), sefala el Caracter ejecutorio de los actos expedidos por las
autoridades, norma que tiene la potestad de ejecutar inmediatamente
determinado Acto Administrativo, una vez tiene conocimiento que este se
encuentra ejecutoriado. Tal calidad lo reviste de facultades de realizar cualquier
actividad estatal positiva, sea a favor o en contra de la voluntad de los
interesados, verbigracia la definicion de situaciones administrativas de indole

laboral, las obras publicas de construccién o de demolicion, pues se refleja en
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actuaciones juridicas, mixtas o materiales. Es el privilegio que le asiste al
servidor publico de actuar en representacion de la administracion, cuando tiene
conocimiento que el Acto se encuentra debidamente en firme y ejecutoriado, es
decir que no admite recurso alguno. Ahora bien, con la reforma que a tal
precepto hace la ley 1437 de 2011, en su articulo 89%% sin necesidad de
mayores consideraciones adicionales, los actos administrativos basta que

gueden en firme para ser ejecutados.

La Doctrina en Materia procesal se refiere a ella asi:

“...El caracter ejecutorio de los actos administrativos lo determina el articulo 64
del C.C.A. La ejecutoriedad otorga, ademas de la obligatoriedad de cumplimiento
del acto (obliga tanto a la administraciéon como al administrado), la posibilidad de
su pronta ejecucién por la administracion, sin necesidad de acudir a los 6rganos
jurisdiccionales. Es lo relevante de la ejecutoriedad, como una modalidad de
autotutela administrativa. También se le denomina autotutela declarativa y
autotutela ejecutiva... Analizando, en su conjunto, se deducen dos modos de
ejecutoriedad: 1) Propia o directa, como ejercicio oficioso del principio de auto
tutela administrativa (declarativa o ejecutiva), para obtener el cumplimiento de
sus propios actos administrativos; y 2) Por subrogacién, prevista en el articulo 65
del C.C.A., que al regular la figura de la ejecucion del acto por el obligado,
establece: “Cuando un acto administrativo imponga una obligacion a un particular
y éste se resistiere a cumplirla, se le impondran multas sucesivas mientras
permanezca en rebeldia, concediéndole plazos razonables para que cumpla lo
ordenado. (...). [Inciso 1 °]. Si fuere posible que la administracion o un agente

suyo ejecuten los actos que corresponden al particular, lo haran a costa de éste,

8 ARTICULO 89. CARACTER EJECUTORIO DE LOS ACTOS EXPEDIDOS POR LAS AUTORIDADES.
Salvo disposicion legal en contrario, los actos en firme seran suficientes para que las autoridades, por si
mismas, puedan ejecutarlos de inmediato. En consecuencia, su ejecucion material procedera sin mediacion
de otra autoridad. Para tal efecto podra requerirse, si fuere necesario, el apoyo o la colaboracién de la Policia
Nacional.
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si continuare en rebeldia” (inciso final)....”®*

Del analisis hecho por tal tratadista tenemos que se deducen los siguientes

elementos:

La ejecutoriedad obliga al cumplimiento del acto, tanto a la administraciéon como
al administrado, implica la pronta ejecucion por la administracion, sin necesidad
de acudir a la via judicial contenciosa; funciona en dos sentidos como autotutela
declarativa y autotutela ejecutiva, que es la ejecutoriedad propia o directa, que se
ejerce en forma oficiosa para obtener el cumplimiento de sus actos
administrativos y por subrogacién, haciéndola de forma forzada y coercitiva para
el cumplimiento del acto y cuando el particular se resiste a su cumplimiento.
SANCHEZ TORRES replica respecto de la ejecutoriedad, asi:

La ejecutoriedad es consecuencia de la ejecutividad de los Actos Administrativos
y se entiende como la posibilidad que tiene la administracion de que sus actos
firmes, respecto de los administrados, puedan ser ejecutados de manera forzosa
0 coactiva, es decir, sin tener que recurrir a ninguna otra autoridad del Estado en
caso de que el destinatario de un acto no cumpla la obligaciéon que le ha sido
impuesta ya que el acto se presume expedido con base en los elementos legales
para su produccion y por lo tanto es obligatorio para el administrado y para la
misma administracion por “presuncidn de legalidad”. Con este fin la
administracion se encuentra habilitada por los articulos 64 y 65 del Cédigo
Contencioso Administrativo para imponer multas o ejecutarlo directamente a

costa del interesado.®®

8 Practica Administrativa, JAIRO ENRIQUE SOLANO SIERRA, Ediciones Doctrina y Ley Bogota,

2.008,pagina 166-167
LA TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO EN COLOMBIA. LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION

Y LAS COMUNICACIONES, Carlos Ariel Sanchez Torres, Oscar Ibafiez Parra, Diana Cabanzo, Biblioteca
Juridica Dike, Universidad Sergio Arboleda, Bogota 2010, pag 48
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Aungue suene demasiado reiterativo, debemos insistir en las caracteristicas de
la ejecutoriedad, como que es consecuencia de la ejecutividad de los Actos
Administrativos, comprende la posibilidad para la administracion que una vez
sus actos queden en firme, respecto de los administrados, puedan ser
ejecutados de manera forzosa o coactiva , pues se presume su legalidad y en
caso que los destinatarios incumplan las obligaciones impuestas, se les puede
imponer de forma forzosa, porque se hacen obligatorios para el administrado y
para la misma administracion por bajo el supuesto denominado “presuncién de

legalidad”.

Sobre tal topico la jurisprudencia contenciosa administrativa se ha pronunciado

asi:

“La fuerza ejecutoria de los actos administrativos a que se refiere la disposicion
transcrita es la capacidad de que goza la administracion para hacer cumplir por si
misma sus propios actos, es decir, que tal cumplimiento no depende de la

intervencion de autoridad distinta a la de la misma administracion...”®®.

Razédn le asiste al Consejo de Estado porque la administracién, por virtud de la
ejecutoria del acto administrativo debidamente ejecutoriado, goza de la facultad y
el poder coercitivo para hacer cumplir el acto administrativo alli ordenado. Es el
servidor publico que tiene tal facultad quien puede, en desarrollo de tal autoridad,
legalizada por ministerio de ley, hacer que el acto ordenado y ejecutoriado se
cumpla. No permite la intervencion de otra autoridad sino de aquella que

legalmente esta facultado para hacerlo.

AYALA CALDAS se refiere extensamente a esta caracteristica del Acto

Administrativo y aporta doctrina comparada de la siguiente manera:

% Sentencia de fecha 5 de diciembre de 1995, Consejera Ponente Doctora MIREN DE LA LOMBANA DE
MAGYAROFF, radicado 0487, Seccion Quinta del Consejo de Estado.
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“...La ejecutoriedad es la accion directa de la Administracion Publica, para
cumplir sus actos, es la ejecucion forzosa de la Administracion... La
ejecutoriedad es propia solamente de los actos que imponen deberes positivos o
negativos; ella presupone que el acto sea ejecutivo, es decir eficaz, y consiste en
un modo particular de comportarse de tal eficacia que no tiene razén de ser sino
en los actos de esta categoria: la posibilidad para la Administracion de realizar el
contenido del acto con el uso inmediato de medios coercitivos... el fundamento
politico de la ejecutoriedad. Consiste en la necesidad que la satisfaccion de los
fines generales, para los cuales los Actos Administrativos son dictados no sea
obstaculizada por la voluntad contraria de los particulares y que tal obstaculo
donde deba ser superado, no importe algun retardo a la realizacién de los fines

antedichos...”®’

Conforme a lo anterior la cita doctrinal nos permite colegir en primer lugar que la
administracion publica actla positivamente, pero amparada por la ejecutoriedad
para el cumplimiento de los actos administrativos, pero siempre y cuando
impongan deberes positivos 0 negativos, que para que ellos se cumplan se
pueda usar poder de coerciéon y que el fin buscado con ello, es satisfacer
intereses generales sin que ello pueda ser obstaculizado por los particulares asi

sea retardado su cumplimiento.

Ahora bien, refiriéndose a la doctrina comparada el tratadista nos dice por

ejemplo:

“ ...para Zanobini, la ejecutoriedad de los actos administrativos “es una especial
manifestacion de la eficacia de los mismos, por lo cual ellos, cuando imponen

deberes y restricciones a los particulares, pueden ser realizados aun contra su

8 AYALA CALDAS Jorge Enrique, Elementos de Derecho Administrativo General, Ediciones Doctrina y Ley,
Bogotd, Primera Edicion 1999. P.242.
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voluntad por los 6rganos directos de la Administracion, sin que sea necesaria la

previa intervencion de la accion declarativa de 6rganos jurisdiccionales”.

Para ilustrar que la doctrina tradicional reconocia al Acto Administrativo el
caracter de “ejecutorio” en todos los casos, implicando con ellos dos caracteres:
a) que debe cumplirse, y b) que la Administracion tiene a su disposicion los
medios necesarios para hacerlo cumplir por medio de la coercion. La
ejecutoriedad se divide entonces en propia e impropia, segun que la
Administracion tenga ella misma los medios de coercion, o deba solicitarlos a la
justicia: en el segundo caso la ejecutoriedad seria impropia, (por ejemplo, el

cobro de una multa.).

Respecto al costarricense Ortiz, expresa: El privilegio de “prealable” o de la
decision ejecutoria, como quiera llamarselo, consiste en la potestad de dictar
actos administrativos, inmediatamente eficaces para alterar la sitGacion juridica de
otros sujetos sin necesidad de su consentimiento; y si el resultado juridico no es
inmediato (porque faltan requisitos de eficacia) es siempre unilateral, sin la

voluntad concurrente del destinatario.

Para Sayagués Laso, la ejecutoriedad es la posibilidad de la Administracién de
ejecutar el acto por si misma, incluido en caso de resistencia abierta o pasiva de

las personas afectadas, pudiendo acudir en diversas medidas de coercién.

Para Sanchez Torres, la ejecutoriedad hace referencia a que ese acto
administrativo, que busca la produccion de determinados efectos juridicos, que
se presume expedido de acuerdo con la Ley y que es obligatorio para el

administrado, puede ser ejecutado directamente por la Administracion.

Para el espafiol Rodriguez Moro, la ejecutoriedad del acto determina que la

Administracion, aplique el orden juridico y ejecute por si misma el acto, con la
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posibilidad de acudir a diversas medidas de coercibn para asegurar su

cumplimiento.

Segun Diez, la ejecutoriedad es una manifestacion especial de la eficacia de los
actos administrativos, en cuanto éstos imponen deberes o restricciones a los
administrados, que pueden ser realizados aun contra la voluntad de los mismos,
por medio de los érganos administrativos sin intervencion previa de los érganos
jurisdiccionales. Los requisitos para que un acto sea ejecutorio son los de que

sea acto administrativo, que sea perfecto y que sea exigible.

Para Fiorini, la ejecutoriedad expresa el contenido operatorio que tiene el acto
para realizarse directamente por medio de la Administracion Pdublica. La
ejecutoriedad proviene y es inherente del poder administrador y no del acto
mismo. La ejecutoriedad del acto es una proyeccién juridica del poder
administrador. La ejecutoriedad es la sustancia juridica estatal de los actos
administrativos. Asi como las Leyes son obligatorias, los actos administrativos
son ejecutorios sin necesidad de que una Ley expresamente lo autorice, pues la
esencia de la ejecutoriedad que proviene del poder publico y en forma alguna es

atributo particular de ciertos Actos Administrativos...”®®

Como causa comun del extenso aparte doctrinal citado por AYALA, podemos
concluir que los actos administrativos debidamente ejecutoriados imponen
deberes y restricciones a los particulares, pueden realizarse incluso contra la
voluntad o consentimiento o resistencia abierta de estos y utilizando mecanismos
coercitivos, no necesitan la intervencion de o6rganos jurisdiccionales, que la
ejecutoriedad puede ser propia si la administracién tiene medios coercitivos o
impropia si debe recurrir a la justicia para hacerlos efectivos y la produccion de
determinados efectos juridicos, que se presume expedido de acuerdo con la Ley

® Elementos de Derecho Administrativo General, Jorge Enrique Ayala Caldas, pagina 243-244
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y que es obligatorio para el administrado, puede ser ejecutado directamente por
la Administracion y que los actos administrativos son ejecutorios sin necesidad de

autorizacion legal.

Finalmente, GOMEZ ARANGUREN se adentra en el estudio de este atributo del
acto administrativo pero refiriéndose a su perfeccion y eficacia, importando los

valores mando obediencia, cuando afirma:

“...es un elemento inescindible del poder, por tanto esencial a la actividad
administrativa, pues integra una caracteristica de derecho publico, y se dimana
como consecuencia del principio de legalidad que inspira a la administracion. Su
fundamento radica en la relacién dialégica “mando-obediencia”, por ello depende
del ordenamiento politico institucional que le sirve de sustento...ha de entenderse
como ejecutoriedad, como la posibilidad de la administracién de ejecutar un acto
en tales condiciones (eficaz), por si misma, incluso en caso de resistencia abierta
0 pasiva de las personas afectadas por su poder regulador, pudiendo acudir en
tal caso, por si ante si, a los diversos medios de coaccién, incluso fisica. Y
precisamente de esta posibilidad que es propia de la administracion, es que a su
vez se constituye en una cualidad primaria, de sus actos y genéricamente, una

caracteristica fundamental del acto administrativo..”®®

Ahora bien, en lo concerniente al tratadista como nuevo aporte a la linea doctrinal
homologada que refiere a la ejecutoria del Acto Administrativo como la posibilidad
de la administracion de ejecutar un acto eficaz de la administracién, contra el cual
no fueron interpuestos recursos y sobre el cual su cumplimiento se puede
ejecutar incluso contra la voluntad de los particulares e incluso con el uso de la
coaccion fisica. Entabla de esta forma una relacion de mando por parte de la

administracion y de obediencia por parte del administrado, quien debe cumplir el

® principios del Derecho Administrativo, GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, Editores Libreria
ABC Bogota d.002, paginas 255-256
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acto positivo que se le impone.

2.4. Impugnabilidad

La Real Academia de la Lengua define el acto de impugnar como “...la
posibilidad de Interponer un recurso contra una resolucion judicial...”®. Es decir,
la posicion distinta o de disenso que se toma frente a una determinacion que
profiere un juez. Ya en materia administrativa, Berrocal recrea su concepto y ante

quien se dirige tal acto de discrepancia, de la siguiente forma:

“...Es la posibilidad de controvertir todos los actos administrativos ante la misma
administracion (en sede administrativa), cuando se trata de actos particulares que
ponen fin a una actuacion administrativa y, en general, ante la jurisdiccion

contencioso administrativa mediante las acciones pertinentes.

Sin lugar a dudas los Actos Administrativos son susceptibles de ser cuestionados
en su validez, de donde la impugnabilidad viene a ser una caracteristica comun
de los mismos, sin excepcion alguna, segun se desprende de los articulos 137 y
138 del C.P.A.C.A., que contempla la ACCION DE NULIDAD y LA ACCION DE
NULIDAD Y REESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, asi como la
jurisprudencia; y es de consecuencia logica, o mejor, la contrapartida necesaria

de la presuncion iuis anum de legalidad...”*

Respecto con el ordenamiento anterior sefialado en el Decreto 01 de 1989,
C.C.A,, en sus articulos 84 y 85 fueron derogados, incorporados al codigo de

procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo, por los articulos

% DICCIONARIO DE LA LENGUA ESPANOLA - Vigésima segunda edicion, tomado de

http://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?LEMA=impugnar
%1 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogotd, abril de 2.009, pagina 231
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137 y 138 de la ley 1437 de 2.011, (C.P.A.C.A), asi:

ARTICULO 137 ACCION DE 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, o0 con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o 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, econémico, social o ecoldgico.

4. Cuando la ley lo consagre expresamente.

PARAGRAFO. Si de la demanda se desprendiere que se persigue el
restablecimiento automatico de un derecho, se tramitara conforme a las reglas

del articulo siguiente.®

%2 ob.cit.P.178
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ART. 138 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Toda persona
gue se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica,
podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo particular, expreso o
presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le repare
el dafo. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso

segundo del articulo anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del Acto Administrativo General y
pedirse el restablecimiento del derecho directamente violado por este al particular
demandante o la reparacion del dafio causado a dicho particular por el mismo,
siempre y cuando la demanda se presente en tiempo, esto es, dentro de los
cuatro (4) meses siguientes a su publicacién. Si existe un acto intermedio, de
ejecucion o cumplimiento del acto general, el término anterior se contara a partir

de la notificacién de aquel.®

El escritor plantea una dual posibilidad de controversia del acto administrativo. La
primera ante la misma autoridad que emite el acto, pero es necesario que se trate
de un acto particular que afecte a determinada persona o que termine una
concreta actuacion estatal y la otra alternativa es contradecirlos ante los jueces
contenciosos administrativos a través de las acciones que la ley tiene
consagradas taxativamente. Recalca que la impugnabilidad es caracteristica
especial y comun de los actos administrativos y nace necesariamente de la

presuncion juridica que rebate su legalidad.

Santofimio precisa acerca de la impugnabilidad de los actos, cuando postula que

. en ejercicio del principio de la contradiccion, los sujetos pasivos de las

decisiones administrativas pueden prorrogar los senderos administrativos con el

% ob.cit.P.184
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exclusivo propésito de discutir ante la misma administracion el respectivo acto,
para que sea aclarado modificado o revocado...”.%,

Lastimosamente, este ilustre jurista solamente se refiere Unicamente a la
impugnacion pero en sede de la via gubernativa. Pero notese que involucra un
concepto muy interesante y necesario, cuando se refiere al ejercicio del derecho
de contradiccion como medio para impugnar los actos administrativos y maneja
las opciones de aclaracion, modificacion o revocacion del acto demandado, pero
con la limitacién hecha ante el mismo funcionario que lo produijo.

Finalmente, como la impugnabilidad se refiere a un tema netamente procesal,
resulta prudente traer a colacién un tratadista de derecho procesal administrativo,

el cual atiende el tema de los recursos asi:

“....el primer recurso que nos encontramos dentro del tramite administrativo, es el
de reposicion, el cual se interpone contra el acto que pone fin a una actuacion
administrativa, ante el funcionario que profiere la decision, quien debe igualmente
resolverlo. Dicho recurso, se interpone dentro del término de cinco dias héabiles
siguientes de haber operado la notificacion del acto que se pretende recurrir.

Con el recurso de reposicion se pretende que el acto se modifique, aclare o
revoque, siendo entonces este el objeto del mismo. Esto es claro, porque no
siempre que se impugna una decision de la Administracion, lo que se busca es
sacarlo de la vida juridica, sino que por el contrario, el interesado, estando de
acuerdo con el sentido de la decision, lo que puede perseguir es que se aclare o

modifique...”*®

Como veniamos apreciando, el recurso de reposicion se impetra ante el

% SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de
Colombia, Publicaciones Universidad Externado de Colombia, Bogot4 Octubre de 2.007, pag. 283

% GUECHA MEDINA Ciro Nolberto, Derecho Procesal Administrativo, Segunda Edicién, Universidad Santo
Tomas, Grupo Editorial Ibafiez, Bogota Julio 2008, pagina 357,

81



funcionario que emitié el acto que finiquito una actuacion administrativa, el cual
tiene la obligacion de resolverlo, y se presenta con la finalidad de modificar,
aclarar o revocar el acto, pues no se pretende excluirlo del orden juridico, sino
que el afectado con el acto puede estar de acuerdo con su contenido, pero desea

gue se le brinde claridad o se le hagan transformaciones.

Ahora, respecto del recurso de apelacion, el mismo escritor sefiala:

“...En el recurso de apelacion, hay que tener en cuenta que es obligatoria su
interposicion, para agotar la via gubernativa; en efecto, si en el acto notificacion o
en el propio acto administrativo, se consigna que contra el mismo procede el
recurso de apelacion, significa que se debe interponer el mismo, porque de lo
contrario, se pierde la posibilidad de acudir a la jurisdiccién en la impugnacion o
demanda del mentado acto...en cuanto a los requisitos, termino para
interponerlo, objeto del mismo, rechazo, desistimiento y efecto en que se
concede, se asimila al recurso de reposicion a que se ha hecho referencia; pero,
con caracteristicas tales como: el funcionario competente para resolverlo, las
pruebas y en algunas circunstancias del efecto en que se concede el mismo, se
aparta del recurso de reposicion, por lo que amerita, que se haga un analisis de

estos aspectos...”®

Se deduce de lo anterior la obligatoriedad de la interposicion del recurso de
apelacion, para que pueda darse por terminada o concluida la via gubernativa,
porque de no hacerse se coarta la oportunidad de demandar el acto ante la
jurisdiccién contenciosa, tiene un tramite similar al del recurso de reposicion, pero
diferencias esenciales como el funcionario que debe resolverlo, que no es el
mismo que lo emite, las pruebas que deben ser practicadas y el efecto en que se

concede tal recurso, que normalmente es desatado o atendido por el superior

% Ob.cit.pag 361-362.
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jerarquico funcional del servidor publico que emite el acto censurado.

Es necesario igualmente ocuparse del recurso de queja, que por su nombre y
tramite debe considerarse como un recurso especial, porque segun las voces del
tratadista citado, abre las puertas de la apelacion y se refiere a el de la siguiente

manera:

“...Cuando se interpone el recurso de apelacién y el mismo es rechazado, el
recurrente tiene la opcion de interponer el recurso de queja, con la finalidad de
que sea concedido el recurso de apelacién; lo que quiere decir, que no se trata
en estricto sentido de un recurso autbnomo, pues persigue que se dé tramite al
recurso de apelacion interpuesto. Por esta razén, cuando la autoridad publica
ante quien se interpone el recurso de queja se pronuncia sobre el mismo, lo que
debe hacer es determinar si el recurso de apelacion fue rechazado correctamente
o si, por el contrario, se ha debido conceder y en estas circunstancias ordenara

darle el tramite correspondiente.

En las anteriores circunstancias, el recurso de queja no decide el fondo de la
impugnacién, sino que permite un pronunciamiento para que concediéndose el
recurso de apelacion, exista ahi si la posibilidad de un pronunciamiento de fondo,
respecto de los motivos de inconformidad propuestos por el recurrente y
determinar si se revoca, modifica o aclara el acto administrativo. El recurso de

queja es facultativo...” ¥’

Valga la explicacion de GUECHA MOLINA, pero las precisiones a que se refiere
esencialmente son: no es un recurso autobnomo, es facultativo y busca que se
tramite el recurso de apelacion interpuesto y que fuera inicialmente negado, la

autoridad publica que conoce del recurso decide si el recurso de apelacion fue

% Ob.cit. pagina 364
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rechazado correctamente o se ha debido conceder, no decide el fondo de la
impugnacion pero permite una vez concedido, exista la posibilidad de un
pronunciamiento de fondo sobre la inconformidad propuesta por el recurrente,

determinando si se revoca, modifica o aclara el acto administrativo.

CONCLUSION

Considerando lo expuesto, se tiene que entre los atributos y efectos de los actos
administrativos tenemos la presuncion de legalidad, conocida como la
consideracion de certeza de un acto administrativo y que ha sido creado acorde

con las normas juridicas que regulan su expedicién, tanto material como formal

De tal suerte, la administracibn expresa su voluntad mediante el acto
administrativo y de esta forma este genera efectos juridicos. Por tanto se presume
esta ajustado al ordenamiento juridico, lo emiti6 un 6rgano competente y que se
respetan las normas que lo regulan, por tanto aqui nacen las diferentes
acepciones de presuncion de justicia, de legitimidad y de validez. La presuncién
de legalidad es atributo del acto administrativo no taxativamente regulado en el
ordenamiento juridico, pero si en forma tacita dentro de las normas que fijan su
obligatoriedad, pero cuando estos no los afecte la suspensién o anulacion de la
jurisdiccion contenciosa administrativa. Como presuncién de hecho, es provisional
y admite prueba en contrario mientras no se desvirtué mediante el proceso judicial

correspondiente.

La legitimacion como atributo del Acto Administrativo es requisito indispensable
para utilizar la revocatoria directa, los actos que de ella emanan son legitimados
por quienes les asiste interés en los mismos y que los terceros pueden resultar
afectados por ellos, participen o no en la actuacion administrativa. La ejecutividad
del Acto Administrativo comprende la aptitud que legitima o da el fundamento legal
de las acciones judiciales coercitivas a disposicion de las autoridades, para obligar

a los particulares en forma particular o general.
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La impugnabilidad como caracteristica del Acto Administrativo, es la posibilidad
de controvertir todos los actos administrativos, sea ante la misma administracion
respecto de actos particulares que finalizan una actuacién administrativa y, contra
actos en general, ante la jurisdiccion contenciosa administrativa mediante las

acciones judiciales ordinarias o especiales pertinentes.

La ejecutoriedad es una particularidad que viene atada necesariamente a la
impugnabilidad, pero cuando esta finaliza sus efectos, vale decir, que agotada la
etapa de impugnacién de los actos administrativos, cuando contra ellos no admite
recurso alguno, la firmeza de los mismos es su calidad de ejecutoriedad, porque
de aqui depende que se inicien acciones para su cumplimiento o que no haya
necesidad de ninguna actuacion, por la naturaleza del acto que incluso puede
generar en archivo del acto ya ejecutoriado.
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Capitulo IV. Validez y Eficacia del Acto Administrativo

INTRODUCCION

En este capitulo se desarrollara el tema de la Validez y Eficacia del Acto
Administrativo. Se tomaran como importantes ejes conceptuales 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 fenomeno de la Revocatoria Directa de los Actos
Administrativo, se hace su enunciacion conceptual, se discriminan y estudian sus
causales consistentes en la oposicidbn manifiesta a la constitucion o y la ley; que el
acto no esté acorde con el interés publico o social o atente contra él o 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 el particular el tratadista ALEKSEY HERRERA ROBLES, ha sefialado que:
“... la fuerza ejecutoria de un acto administrativo esta sujeto a cuatro requisitos:

a. La existencia de un acto administrativo;

b. Que ese acto sea perfecto;
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c. Que tenga condiciones de exigibilidad, es decir, que sea capaz de producir
efectos juridicos, que sea ejecutivo, y ;

d. Que ordene positiva 0 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...”?

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 actué, ejecute, o deje de actuar en determinada forma, de conformidad

con el tipo de orden implicita en el aludido acto.

En efecto el tratadista Berrocal Guerrero se extiende en su analisis de esta

caracteristica del acto administrativo, cuando indica:

“..Corresponde a la situacion en la cual un acto administrativo que cobrd 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....”?

Es importante sefialar que el articulo 67 del C.C.A., derogado y reemplazado por el

articulo 92 de la Ley 1437 de 2011, sefiala los siguientes:

%  HERRERA ROBLES, Aleksey ASPECTOS GENERALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

COLOMBIANO, Segunda Ediciéon Revisada y aumentada, Ediciones Uninorte, Barranquilla, Colombia, pagina
280-281.

% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogotd, abril de 2.009, pagina 441
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“... ARTICULO 92. EXCEPCION DE PERDIDA DE EJECUTORIEDAD. Cuando el
interesado se oponga a la ejecucién de un Acto Administrativo alegando que ha
perdido fuerza ejecutoria, quien lo produjo podra 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...”*®

Mientras ALEKSEY HERRERA se ocupa de describir los cuatro requisitos a que
esta sujeta la fuerza ejecutoria de un Acto Administrativo, BERROCAL
GUERRERO 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 Excepcién
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 reproduccién de acto suspendido, como medida preventiva en
accion 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) afios de estar en firme.

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

Por pérdida de vigencia del acto.'®*

199 o cit.art 100
101 Op.cit. ver paginas 436-454
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1.1. Causales

Si bien Berrocal Guerrero nos expone un listado de causales relacionadas con la
pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo, es GOMEZ ARANGUREN 1%

quien sefala:

“...Otra hipétesis que tiene que ver con la perdida de ejecutoria del acto, la plantea
el fendmeno del agotamiento del acto que ocurre precisamente cuando el acto ha
sido cumplido, y en esa proporcién 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 condicién

precedente de las obligaciones juridicas de las que fue presupuestada...”

De aqui se deduce que el agotamiento del acto ocurre siendo este cumplido y que
no encuentra justificacion 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 escritor 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 condicién resolutoria a la que

se halla sometido el acto y la pérdida de su vigencia...”

Asi las cosas, se impone precisar que la suspensién provisional seguin HERRERA

102 GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, Principios del Derecho Administrativo, ABC Editores
Libreria, pag. 273,
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ROBLES es “... la facultad que ejerce el Consejo de Estado y los Tribunales
Administrativos, a solicitud de parte, para dejar sin efecto un acto administrativo de
manera transitoria y mientras se dicta sentencia definitiva, por considera que existe

una violacion flagrante al ordenamiento superior...”*%

Podemos darnos cuenta que la Suspension Provisional fue derogada del nuevo
Caodigo 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
cefifan 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 simultdneamente variar los alcances o efectos juridicos del

acto y si estos fenecen, ocasionan que se pierda tales efectos del acto.

La inejecucion al cabo 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 condicion resolutoria es la misma que describe el articulo 1536 del cédigo

civil 1%

193 1pid. pag. 281

104 procedencia de la suspension. Modificado. Art. 31. El Consejo de Estado y los tribunales administrativos
podran suspender los actos administrativos mediante los siguientes requisitos:10) Que la medida se solicite y
sustente de modo expreso en la demanda o por escrito separado, presentado antes de que sea admitida; 20)
Si la accién es de nulidad, basta que haya manifiesta infraccion de una de las disposiciones invocadas como
fundamento de la misma, por confrontacion directa o mediante documentos publicos aducidos con la solicitud;
30) Si la accién es distinta de la de nulidad, ademéas se debera demostrar, aunque sea sumariamente, el
perjuicio que la ejecucién del acto demandado causa o podria causar al actor.

105 Art. 1536.- 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.

90



Y finalmente la pérdida de vigencia del acto ocurre cuando desaparece el acto
como si 0 se queda sin fuerza juridica ni coercitiva, sea por anulacion, derogacion,
cancelacién, revocacion, retiro o similares, por lo cual segun el maestro Berrocal

merece ser denominada como extincion del Acto Administrativo.

1.1.1. Declaratoria de Nulidad.

En el Recorrido realizado por 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:

“...Indica el articulo 66 del C.C.A., que una de las razones para la pérdida de
fuerza ejecutoria del Acto Administrativo, es el pronunciamiento de la jurisdiccién
contenciosa administrativa declarando que el acto administrativo viola alguno de
los presupuestos de su legalidad y en consecuencia, que no puede seguir
surtiendo efectos en el mundo juridico. Es de advertir que en el Derecho
Colombiano, la declaratoria de nulidad del acto es de una sola clase, la de simple

nulidad del acto...”%

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. 91 EXCEPCION DE PERDIDA 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 debera resolver dentro de un
término de quince (15) dias. El acto que decida la excepcion no sera susceptible

16 SANTOFIMIO JAIME ORLANDO, Acto administrativo, procedimiento, eficacia y validez, Universidad

Externado de Colombia, pag. 242-243, Tratado de Derecho Administrativo, Octubre 2.007. pagina 326-327
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de recurso alguno, pero podra ser impugnado por via jurisdiccional.*’

Asi las cosas, son dos conceptos claves los que se manejan en materia de
nulidades. El primero la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo y el
segundo que el acto administrativo como tal desaparece del mundo juridico por
haberse declarado nulo por la autoridad competente. Dice la misma doctrina que
mediante la nulidad se sanciona la falta de cumplimiento de los requisitos que

perfeccionan el acto juridico.

Ahora bien, como es natural, como consecuencia de la declaratoria de nulidad se
producen unos efectos en el ordenamiento juridico, sobre los cuales se conocen

dos corrientes jurisprudenciales. EI mismo tratadista citado refiere:

“...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 situaciones juridicas emanadas del acto declarado nulo dejarian de existir. Una
segunda tesis, en nuestra opinién aceptable y que propende por la proteccion del
ordenamiento juridico y las situaciones individuales generadas a partir de un acto
que ha sido declarado nulo, sostiene que los efectos de la nulidad tan sélo pueden
ser hacia el futuro, esto es, a partir del momento en que la providencia respectiva

quede en firme...”*%®

Santofimio afirma que en esta ultima tesis, a la que considera como juridicamente
avanzada y tendencia jurisprudencial dominante y que eventualmente protegeria a
quienes temporalmente consolidaron u obtuvieron derechos o situaciones juridicas
concretas mientras estuvo vigente la norma declarada nula. No estamos de

acuerdo con esta posicion, pues creemos se debe asumir una tesis intermedia,

197 Op.cit.p.95
s — , Tratado de Derecho Administrativo Universidad Externado de Colombia, pag. 328.
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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.

Todo parece indicar que el profesor Berrocal hace su aporte pero con la

denominacion de anulacion del acto administrativo de la siguiente forma:

“...La anulacién del acto administrativo, también llamada invalidacion por algunos
tratadistas foraneos, y encuadrada en el concepto genérico de retiro del acto en la
doctrina espafiola, en Colombia es la decision judicial de suprimirlo o hacerlo
desaparecer del mundo juridico a instancia de parte, es decir, en virtud de accion
contenciosa administrativa. Por consiguiente, soOlo 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 s6lo 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, corno por las de mérito o de conveniencia, conjunta o

separadamente, ha dicho la jurisprudencia...”*%

De la anterior cita doctrinal se concluye que la nulidad del acto administrativo solo
es potestativa de la jurisdiccion contenciosa administrativa, con supresion del acto
del ordenamiento juridico y a través de la accion mediatica 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

199 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,

Bogotd, abril de 2.009, pagina 489
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inopinadamente las reglas de juego tal como el mismo doctrinante indica:

“...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 perfeccion6 o no se formé siquiera en apariencia, de modo
gue a simple vista se descarta como tal, lo cual ocurre cuando no se rednen los
elementos de existencia o los requisitos esenciales del mismo. Por lo tanto, la
figura de la inexistencia del acto administrativo, como situacién auténoma e
independiente de la anulacién, consiste en el supuesto de que el acto no alcanzé a
nacer o surgir a la vida juridica, es decir, que lo que se pretende aducir como tal no

merecio siquiera la presuncion de la legalidad...”*°.

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 cuales el acto
administrativo ha nacido a la vida juridica, pero por carecer de formalidades para
Su existencia, pero se acude a la inexistencia solo cuando el acto no ha nacido
siquiera a la esfera juridica. De hechos los efectos son totalmente diferentes, pues
en el caso de la nulidad obtuvo presuncion de legalidad, la que no se detenta
siguiera en el acto inexistente. Deja en claro el tratadista cual es el concepto y

alcance de la nulidad asi:

“...La nulidad. Es la situacién del acto que existio juridicamente, pero que el juez
invalidé 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 cosa juzgada...”**!

10 op cit. pag. 489
11 Op.cit. pag. 493
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Se colige entonces que es indispensable para que un acto administrativo resulte
nulo, previo peticion de parte y con la intervencion judicial del juez, que mediante
una declaracion estatal declara nulo el acto, porque tal anulacion no opera de

pleno derecho sino mediante decision de la judicatura.

1.1.2. Decaimiento del Acto Administrativo.

Esta figura juridica se refiere a 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 acto administrativo se

extinga como tal. En estos términos se refiere Berrocal Guerrero cuando afirma:

“...El fenobmeno del decaimiento del acto administrativo también goza de
regulacion en nuestro ordenamiento positivo...un acto producido validamente
puede llegar a perder fuerza en el ambito de la eficacia al desaparecer sus
fundamentos de hecho o 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 relacién con la motivacion 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 fendmeno del decaimiento....”**?

Quiere decir entonces lo anterior que la muerte del acto administrativo ocurre
precisamente porque desaparece los elementos que precisamente le dieron vida al

acto administrativo. La jurisprudencia contenciosa administrativa aborda mas
detalladamente el fendmeno, cuando sefala taxativamente algunas circunstancias juridicas

para que ello ocurra y las describe de la siguiente manera:

25 ANTOFIMIO JAIME ORLANDO, Tratado de Derecho Administrativo Universidad Externado de Colombia,
pagina 340.
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“..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. Derogacion o modificacion de la norma legal en que se
fundé el acto administrativo, cuando dicha regla era condicion indispensable para
su vigencia; h. 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 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 wuna situacion juridica particular y

concreta...”**3

Acorde con la anterior se requiere que haga falta uno o todos los presupuestos
tanto facticos como juridicos del acto administrativa, para que se produzca su
decaimiento, verbigracia que se derogue o modifique la norma que lo origina o que
sea declarada inexequible o que resulte afectado por nulidad el acto administrativa
0 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.

Iniciando con el anterior codigo y de conformidad con la doctrina existente,

rememoremos a Santofimio que nos ensefa:

130p.cit pag. 341 cita sentencia del Consejo de Estado, sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién

Primera, de agosto 1 de 1991, consejero Ponente MIGUEL GONZALEZ RODRIGUEZ y la sentencia de 23 de
febrero de 1990, Seccién Tercera Consejero Ponente GUSTAVO DE GREIFF RESTREPO.
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“...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 opinion, es un
concepto genérico que recoge la totalidad de eventos de pérdida de fuerza ejecu-
toria. Tanto el decaimiento como la nulidad o el cumplimiento de la condicion
resolutoria quedarian incorporados bajo este nombre genérico de pérdida de vi-
gencia. Tendriamos que agregar algunas otras situaciones especificas que harian
parte de la pérdida de vigencia, estos son los eventos de derogatoria o 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...”**>. Segin este doctrinante, el cédigo
derogado en el articulo 66 incluye como fendmenos de la pérdida de vigencia el
decaimiento del acto administrativo, su nulidad o el cumplimiento de la condicién
resolutoria en el incorporado. Eventualmente da tal categoria a la derogatoria o la

revocacién, que también limitan la eficacia del acto administrativo.

La Norma vigente contemplada en el Articulo 91 del Cdodigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo sefiala la figura de la pérdida de
ejecutoriedad del acto administrativo asi:

“...Articulo 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 y, por lo tanto, no podran ser ejecutados en los siguientes

casos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo.

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

14 Modificado articulo 91 ley 1437 de 2011, ver cita anterior.

15 SANTOFIMIO JAIME ORLANDO, Tratado de Derecho Administrativo Universidad Externado de
Colombia, pagina 343
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3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad no ha realizado
los actos que le correspondan para ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto.

5. Cuando pierdan vigencia. **°. 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:

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

la vigencia del acto administrativo.

También se presentaria cuando el acto estd 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 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... El primer 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 expresion 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

116 Articulo 91 ley 1437 de 2011 )
17 RIVADENEIRA BERMUDEZ ROSEMBER, MANUAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SEGUN
LA LEY 1437 DE 2011, Libreria Juridica Sanchez Limitada, Medellin, Edicién 2012.
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pérdida de fuerza ejecutoria...”**®

En términos generales, la figura de la perdida de vigencia traida del derogado
codigo pasa casi sin modificaciones transcendentales a la nueva legislacion,
atendiendo 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.
2. La Revocatoria Directa
2.1. Delimitacién Conceptual.

Segun el tantas veces citado maestro Berrocal esta figura se considera como un
mecanismo mediante el cual un acto administrativo, ejecutoriado o no, se suprime
0 sustituye por el mismo ente gubernamental que lo expidid, 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 que: “...Es una forma de extinguir o hacer desaparecer en
sede administrativa un acto administrativo, que implica la promulgacién de otro
acto administrativo, pero con sentido o signo contrario al anterior, de modo que,
por ejemplo, la condena pasa a ser absolucion; la concesién o autorizacion, pasa a
ser negacion, etc., o simplemente dejarlo sin efecto, es decir, extinguir la situacion
juridica que hubiere originado...”*?®. Es decir, que la revocatoria directa hace

desaparecer, por un motivo legal, un acto administrativo del ordenamiento juridico,

118 ARBOLEDA PERDOMO Enrique José, Comentarios al Nuevo cédigo de procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011, paginal34, Editorial legis Primera Edicién 2011.

1% BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 45

120 Op cit.pag 457
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sea cambiando su sentido de fallo o excluyendo totalmente del mundo del
derecho.

Otro doctrinante procesalista nos explica:

“...Es un recurso extraordinario en cuanto, si el acto carece de recursos por via
gubernativa, 0 a pesar de existir se dej6 pasar el término sin ejercerlos, el
particular afectado puede acudir ante la Administracion para solicitar que el acto se
revoque. Igualmente, la entidad que ha expedido un acto individual que considera
gque 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 sefala la ley...”**

Este tratadista y ex consejero de Estado nos ofrece una version practica de esta
figura administrativa, porque explica que primero se trata de un recurso
extraordinario, el cual se utiliza cuando vencidos los recursos ordinarios, ora
porque si el acto no admite recursos en sede de via gubernativa, ora porque los
permitia y el titular del derecho se abstuvo de interponerlos, el particular afectado
puede pedir a la Administracibn para revoque el acto aludido o la misma
administracion, en casos extremos, se manifiesta a traves de la autoridad
administrativa que ha expedido el acto individual el cual debe ser equivocado o

gue de alguna manera ha infringido una norma superior constitucional.

Sobre el particular, el nuevo Codigo de Procedimiento administrativo y de lo

Contencioso administrativo sefiala taxativamente tres causales asi:

“...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:

21 Derecho Procesal administrativo, JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE, Libreria Juridica Sanchez, Sexta
Edicion 2006,paginas 68-69
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1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion 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 una persona...”*??

Es decir que tales actos administrativos los revoca directamente la autoridad que
los expididé 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 jurisprudencia contencioso administrativa, se refiere mas bien a la figura de la
revocaciéon asi. El Consejo de Estado la define diciendo que “En nuestra
legislacion, la revocacion es la extincion del acto en la via administrativa, bien por

razones de legalidad o de conveniencia o de interés publico o social...”**

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 revocacion directa de los actos administrativos no tiene en el
derecho colombiano una naturaleza juridica definida. Del analisis de las
disposiciones del ordenamiento positivo que le dan entidad a la institucion se
pueden concluir dos modalidades, con configuracion juridica perfectamente
diversa. Por una parte, encontramos la revocacion como mecanismo de utilizacién
dilecta 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

122 Consultar nuevo Cédigo de Procedimiento administrativo y de lo Contencioso administrativo, pagina 101,

ESTEBAN MORA CAICEDO, Editorial Leyer Bogota 2011
123 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, julio 16 de 2.002, expediente 13-029,
Consejera Ponente ANA MARGARITA OYOLA FORERO.
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administracion para dejar sin efectos decisiones adoptadas por ella misma.

En cuanto a la primera hipotesis, 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, razon por la cual coincidimos con
quienes califican a esta modalidad de la revocaciéon como la de un verdadero
recurso extraordinario en via administrativa....Con respecto a la segunda
modalidad, consideramos que se trata de un mecanismo unilateral de la
administracion otorgado por el legislador, con el fin de revisar sus propias
actuaciones y. dentro del contexto de la actuaciéon oficiosa, sacar del transito

juridico decisiones por ella misma adoptadas...”

De esta extensa cita doctrinal 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 administracién, en forma unilateral, para corregir un
yerro adoptado por ella misma, el cual como lo refiere la doctrina, implica tomar
una decision totalmente opuesta en sentido y contenido a 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.

2.2. Causales

En términos generales, La revocacion directa en Colombia procede contra toda
clase de acto administrativo: generales y particulares, reglados y discrecionales,
etc.®, siempre que se presenten las causales respectivas. Como norma general se
utilizan para los actos particulares, porque para los generales opera la derogacion.

En el anterior cédigo venian sefaladas expresamente en el articulo 69 el
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C.C.A.,*** que fue casi idénticamente reproducidas en el articulo 93 de la nueva

legislacion *2°.

En general como las causales son en esencia las mismas, la doctrina las

desarrolla de la siguiente manera:
2.2.1. Oposicion Manifiesta a la Constitucion y la Ley.

La oposicibn que en esta causal se predica implica 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 la 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 articulo 152 del C.C.A...."**®

A nuestro entender, esta es una causal de raigambre constitucional o
supraconstitucional, porque parte de la base que el acto administrativo lesiona el
canon superior y de contera el restante ordenamiento normativo, por tanto debe
ser excluido del mismo, es decir esta causal como lo plantea el doctrinante es de
orden tanto sustancial como material, mas no procedimental, que implica amen de

su exclusion del orden juridico, debe suspender el acto atacado y origina su

124 Articulo 69.Los actos administrativos deberan ser revocados por los mismos funcionarios que los hayan
expedido o por sus inmediatos superiores, 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 una persona.

125 Articulo 93. Causales de revocacién. 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, o0 atenten contra él.

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

126 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 459-460

103



nulidad, que esta en cabeza del juez de lo contencioso administrativo porque por
ministerio de ley puede tomar esta decision.

2.2.2. Que no esté Conforme con el Interés Publico o Social, o atente contra él.

Esta causal, sin perjuicio de su sustento juridico, es de contenido
predominantemente politico, en el buen sentido de la palabra o, mejor aun,
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 o 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 ponderacién, por cuanto ya no es solo la
confrontacion entre dos niveles de normas, sino también entre dos intereses o

clases de derechos, de alli que su aplicacion, ademas de Ilas

consideraciones juridicas y de conveniencia pertinentes debe consultar el

principio de proporcionalidad...”*?’

Ciertamente el doctrinante hace unas precisas reflexiones sobre los intereses que
se mueven en esta causal de revocacion directa, pues ademas de compararse una
norma con otra, se confrontan el interés particular o del individuo que promovié el
originario acto administrativo con el de la comunidad o de los asociados, donde
obviamente si este Ultimo resulta afectado, impone la declaratoria de la revocatoria

aludida.

En este punto nos detenemos especialmente, porque si bien es cierto es un

espiritu constitucional que el interés general prima sobre el particular, no podemos

121 Op.cit. Pag. 460
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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 accion de tutela o de reparacion directa, aquel que
resultara afectado en una revocatoria directa. Nada en el ordenamiento legal
impide que lo haga, por tanto el andlisis ponderativo debe extenderse mas alla de
donde lo sugiere la doctrina.

2.2.3. Que EI Acto Administrativo cause Agravio Injustificado a una Persona.

Entendiendo agravio como el perjuicio que se le hace en los derechos e intereses
a alguien, éste da lugar a la revocacién directa cuando sucede sin razén, 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...”*%.

Precisamente, la apreciacion hecha en el péarrafo anterior nos termina dando la
razon porque precisamente del analisis ponderativo entre normas y entre intereses
generales y particulares, puede surgir un agravio injustificado en determinada
persona, no solo la accion de tutela ni la de reparacién directa serian mecanismos
idoneos de defensa judicial, incluso la misma revocatoria directa se nos antoja
como la salida mas practica para evitar lesiones o perjuicios a alguien, asunto en
gue creemos que especificamente se tiene que detener el juez administrativo

antes de decidir una controversia de este tipo.

2.3. Oportunidad

La doctrina sostiene que se puede intentar en cualquier momento luego de ser

128 Op.cit.pag 461
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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 acudié 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"*', con la reforma consistente en que si
habiéndose presentado demanda contenciosa, fija como como plazo que esta no
tenga notificado auto admisorio, y reduce en un mes el plazo para la peticion de la
revocatoria, quedando en dos meses respecto de los tres que preveia el anterior
cadigo, introduce igualmente la novedad que la decisibn de revocatoria es
inimpugnable, y que se puede conciliar antes de proferirse sentencia de segunda
instancia, de oficio o a peticién del interesado o del ministerio publico, que podra
formular oferta de revocatoria de los actos administrativos y el juez se pronuncia

conforme al ordenamiento juridico y dar por terminado el proceso.

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

129 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
ant erior, 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.

1% Oportunidad. La revocacién podra cumplirse en cualquier tiempo, inclusive en relacién 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 demanda.

131 ARTICULO 95. OPORTUNIDAD. La revocacion directa de los actos administrativos podra 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 revocacion 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 r
evocatoria de los actos administrativos impugnados previa aprobacion del Comité de Conciliacién 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 sefiale para tal efecto, evento en el
cual el proceso se dara por terminado mediante auto que prestara mérito ejecutivo, en el que s e especificaran
las ob ligaciones que la autoridad de mandada debera cumplir a partir de su ejecutoria.
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o los terceros afectados inician o interpongan recursos de via gubernativa, no
pueden pedir revocar 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.
2.4. Efectos de La Revocatoria Directa

Los efectos que produce la Revocatoria Directa pueden ser de tres tipos:

sustanciales y en el tiempo, adjetivos o procesales y patrimoniales.
Sobre los primeros, la doctrina 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 gque 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..”**?

Lo anterior quiere decir que este tipo de revocacion 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, lo que nos evoca al
ancestral derecho romano, donde aparece la figura de la restitutuio in integrum,
que era la cancelacién plena de los efectos o consecuencias de un negocio
juridico, restableciendo la cosa o situacién a su estado anterior, como si no se

hubiera realizado®?, figura esta que consideramos opera de plena cuando se

132 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,

Bogota, abril de 2.009, pagina 476

18 Tomado de Hacia la Desmitologizacion del Recurso Extraordinario de Casacién, Sandra Patricia Alvarez
Mejia, Revista Electrénica, Facultad de Derecho y ciencias Politicas, Universidad de Antioquia, Numero 7, afio
2, Mayo agosto de 2011, disponible en
http://aprendeenlinea.udea.edu.co/revistas/index.php/derypol/article/viewFile/11061/10143
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revoca el acto administrativo y se deshace en derecho lo que estaba juridicamente

realizado.

La linea jurisprudencial trazada por el Consejo de Estado, acorde con la doctrina
sobre la materia, ha sido enfatica en sefalar 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 cudles son las causas que llevaron a las
autoridades para que el acto desaparezca, y ademas sea posible hacer un efectivo

control de la actuacion administrativa....”***

. es clara entonces la jurisprudencia y
debe entenderse que el administrativo tiene derecho a conocer los motivos que
originaron un determinado acto administrativo, tiene igual derecho a saber las

circunstancias que dieron pie para su revocacion.

Los efectos adjetivos o0 procesales tienen dos acepciones. En sede administrativa y

en sede jurisdiccional. Berrocal se refiere a la sede administrativa asi:

“...La solicitud de revocacién 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 que debe darse aplicacién 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 revocacion directa...”*®

Se deduce de la anterior acotacion que es una preferentisima actuacion de indole

administrativa, excluyente del silencio administrativo, la via gubernativa y de los

134 sentencia de 11 de abril de 1996, de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, expediente nimero 7170,
consejera ponente, doctora Maria Eugenia Samper Rodriguez,

135 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogot4, abril de 2.009, pagina 479

108



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 sefala: En sede jurisdiccional... Lo anterior significa que
el acto mediante el cual se niega la revocacién, 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...”**

Se entiende de tal cita, que la revocatoria de orden jurisdiccional no permite su
posterior accidén contenciosa administrativa judicial, porque se reviviria la accién ya
intentada, se estaria desconociendo el principio de cosa juzgada, porque fue un
juez el que decidio 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 cédigo 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 reparacién

1% Ob.cit.pag 480
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directa del dafio ante la jurisdiccion en lo contencioso administrativo si el acto
presunto se revoca. Esa reparacién 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....”*®

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 econémicas
que finalmente fueron 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

jurisdiccién para que le sean resarcidas.

Vale precisar que el articulo 74 mencionado del derogado cédigo, fue totalmente
objeto de modificacién en 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
actuacién oficiosa del funcionario de la administracion y la reforma solo permite

actuar a peticion de la parte interesada, como una muestra de justicia rogada.

37 sin modificacion literal en el articulo 93 ley 1437 de 2011

%8 Ob.cit. pag. 480

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 situacion 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
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. Si la Administracién 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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3. Anulacion de Los Actos

La anulacién de los actos administrativos segun la doctrina es considerada como
“... la decision judicial de suprimirlo o hacerlo desaparecer del mundo juridico a
instancia de parte, es decir, en virtud de accion contenciosa administrativa. Por
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
sélo puede decretarse por razones juridicas, a diferencia de la extincién 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...”**

Quiere decir lo anterior que la decisién de anulacibn no es oficiosa sino que
requiere de instancia de parte y ante la jurisdicciobn 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 actuacion 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 Arbeldez 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 razon de los motivos un acto administrativo puede adolecer de

nulidad en cualquiera de dos ocasiones. La primera, cuando la ley ha dispuesto

140 Op.cit. pag. 489
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que una decision 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

razon...”**!

En este caso, la decision o acto administrativo se emite 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 acto. Sobre el mismo tema pero en diverso enfoque,

este 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 anulacion. 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...”**?

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

sustento o motivacién. Concluye el tratadista refiriéndose al desvio de poder, asi:

“...0tro motivo de anulacién es el que se denomina 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.

141 EL ESPIRITU DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, LECCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO
GENERAL, EDITORIAL TEMIS, S. A. Bogota - Colombia 1985, GABRIEL ROJAS ARBELAEZ, pag. 48
42 Op.cit. pag. 48
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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 anulacion. Se da cuando la autoridad obra mas alla de su
competencia, 0 sea, con una expresion que se usa en el derecho administrativo
inglés, ultra vires; lo que significa que aparece obrando mas alla de las fuerzas de
la autoridad, la competencia de la autoridad. Porque, en resumidas cuentas, la

potencia es también fuerza...”*

Aqui la doctrina plantea ademas del desvio del poder, el abuso del mismo, porque
mediante un acto administrativo, la autoridad, aparentando la busqueda del interés
publico, 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 precisibn en que no se pueden confundir los términos

Anulacién, anulabilidad y nulidad.

La primera es la accibn de anular, la decision del juez de hacer efectivas las
consecuencias cuando ocurren los supuestos normativos que causan la
invalidacién 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 existié
juridicamente que fue invalidado por decision judicial, previo establecimiento de las

causales para ello.

Ya en el escenario del nuevo coédigo de procedimiento y de lo contencioso

administrativo, las nuevas publicaciones se refieren al tema:

% Ob.cit. pag. 48
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“...Hay que tener en cuenta que la nulidad se refiere a situaciones que concurren o
son concomitantes a la formacion 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
decision. El acto viciado, al presumirse acorde a derecho, es oponible mientras no
recaiga sobre él decreto de suspension provisional o sentencia ejecutoriada de

nulidad...”*

Quiere decir lo anterior que la nulidad se refiere expresamente a situaciones
concomitantes al proceso de formacién 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.

La jurisprudencia se ha ocupado también del tema de la siguiente manera:

“..Ha considerado la Sala que la accion de nulidad sélo tiene por objeto buscar un
pronunciamiento de nulidad de los actos acusados cuando sean contrarios a
normas superiores de derecho, no siendo procedente, en la parte resolutiva,
declarar sobre la vigencia o no de determinado acto en razén de la derogatoria,

caducidad o de la pérdida de su fuerza ejecutoria..”**

Es claro entonces, que la decisién de nulidad solo esta enderezada a declarar la
anulacion 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.

1% RIVADENEIRA BERMUDEZ ROSEMBER, MANUAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SEGUN
LA LEY 1437 DE 2011, Libreria Juridica Sanchez Limitada, Medellin, Edicién 2012,pag 185

4% Sentencia de 4 de noviembre de 1994, Expediente nim. 2719. Actor: Juan JesUs Francisco Rodriguez
Vargas. Consejero ponente doctor Ernesto Rafael Ariza Mufioz)
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La doctrina actual se refiere a la accion de nulidad en la legislacién modificada asi:

“...Conocida como la accidn contenciosa objetivo de nulidad®, tiene como finalidad
el restablecimiento de la legalidad, y por medio de esta cualquier persona podra
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 administrativo superior...”*4®

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.

3.1. Causales de Nulidad

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

causales de nulidad las siguientes:

16 MUNAR CASTELLANOS LUCELLY ROCIO, ORTIZ ARCINIEGAS LUIS ROBERTO, Nuevo Régimen
Administrativo especial y procesal, Comentarios al Nuevo codigo de procedimiento administrativo y de la
Contencioso Administrativo, pagina 99, Universidad Catdlica de Colombia, diciembre de 2011.

147 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 caréacter
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, o mediante
falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profiri6. También puede pedirse
gue 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,
econdémico, social o ecoldgico.

115



i) violacion 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...”**®

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 caracter 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
automético 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,
econdmico, social o ecoldgico y cuando la ley lo consagre expresamente. Veamos

entonces en forma discriminada algunas de ellas.

3.1.1. 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, vy,

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

4. Cuando la ley lo consagre expresamente.

Paragrafo. Si de la demanda se desprendiere que se persigue el restablecimiento automatico de un derecho,
se tramitard conforme a las reglas del articulo siguiente.

18 BERROCAL GUERRERO Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogotd, abril de 2.009, pagina 497
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fuerza vinculante por virtud de lo dispuesto en el articulo 4° de la misma, no

obstante el orden sublegal que usualmente tienen dichos actos...”**°

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

gue se refiere o regula, objeto expreso de la actividad estatal.

3.1.2. Incompetencia del Funcionario que lo Profiere.

Esta causal se configura cuando el acto administrativo lo expide el funcionario
publico o 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 érbita de competencia, atendiendo criterios
como la materia, el territorio, la persona, el grado funcional o jerarquico, o el

tiempo.

En este caso, la “competencia” es requisito de validez del acto administrativo y
cuando se carece de atribucion constitucional, legal administrativo para emitirlo se

genera esta causal de nulidad. Como plantea la doctrina “...consiste en la

ausencia de la condicién especifica que requiere el 6rgano o sujeto del acto

administrativo para que el acto sea legal y legitimo...”**°

3.1.3. Falsa Motivacion
Aqui se estudia el elemento “causa” o “motivd” 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

1% Op.cit pag 498
130 op, cit. pag. 499
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acto no tiene veracidad. Berrocal precisa estas situaciones :

..... Por falsedad en los hechos, esto es, cuando se invocan hechos que nunca
ocurrieron, o se describen de forma distinta a como ocurrieron. Por apreciacion
erronea de los hechos, de suerte que los hechos aducidos efectivamente
ocurrieron, pero no tienen los efectos o el alcance que les da el acto administrativo
0 no corresponden a los supuestos descritos en las normas que se
invocan...”**'En este punto hay que detenerse en establecer la diferencia entre la
falsa motivacion y otra la falta de motivacion. 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
omisidén en hacer expresos 0o manifiestos en el acto administrativo los motivos del

mismo..."t%?

Es clara entonces tal diferencia , en la medida que la motivacién sin fundamento
alguno es determinante para viciar el acto, mientras que en el caso de la segunda
puede haber la motivacidon pero no se incluy6 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 motivacién pero no se incluyo en el cuerpo del acto.

El Maestro Libardo Rodriguez nos ilustra al respecto:

“..La causal llamada en Colombia falsa motivacion, comprende dos posibilidades:
En primer lugar, puede consistir en que la ley exija unos motivos precisos para
tomar 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

1 Ob. cit. pag. 500
%2 |dem pag. 500
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legales o falta de motivos. Por ejemplo, para el otorgamiento de una pensiéon de
jubilacién se requiere la presencia de ciertos requisitos en cuanto a la edad y
afios de trabajo del jubilado, de manera que si se otorga una pension a una
persona que no ha reunido dichos requisitos, el acto estara 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 que fundamentan el acto son condiciones de su

legalidad..”*>*

Para el caso de esta causal de falsa motivacion, 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 inexis-
tencia 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 decisiébn 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 erroneos, 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 expedicién 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 existid
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...”*>*

En este punto nos detenemos a analizar los errores de hecho y de derecho

133 perecho Administrativo, Pagina 293, Libardo Rodriguez Rocha, Editorial Temis Bogota 2.007, pagina 293.

54 Ob.cit pag. 293
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cometidos por los funcionarios publicos en el ejercicio de sus potestades
administrativas. El primero 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 erronea por el

servidor que emite el acto.

3.1.4. Expedicién en Forma lrreqular

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, etc., y la publicidad_para la formacién del acto de que se trate.

Entre estos requisitos obvios y comunes estan la fecha, nombre del érgano, firma
del funcionario, la motivacibn si es expresa, el cumplimiento de tramites,
necesarios como solicitud de conceptos, dictamenes, 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 en su
contenido o determinante para lesionar el debido proceso, de indole sustancial,

cuando incide o es basica en el sentido de la decisioén.

Aqui tercia la jurisprudencia proponiendo como alternativa de solucién una especie

de convalidacién 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...”**®

1% Consejo de Estado, Auto de 18 de enero de 1994, radicado 2779, Consejero Ponente ERNESTO RAFAEL
ARIZA MUNOZ
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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...”**°

En otro caso sometido a estudio de esa corporacion de cierre, sostuvo:

“....La resolucion por medio de la cual se fij6 a la adora el impuesto de industria y

comercio, da cuenta del dia de presentacidon de la declaracién y dice que al

revisarla encontrd6 que la sociedad no incluyd otros ingresos susceptibles de

gravamen, pero no los identifica ni sefiala porque son susceptibles de gravamen,

cual es el hecho econdmico, ni el fundamento legal, siendo su obligacidn con miras

a una correcta aplicacion de la ley v del derecho de defensa del contribuyente,

precisar los hechos vy fundamentos del acto administrativo, ya que la le) exige que

la decision administrativa sea lo suficientemente explicita...”*®’

3.1.5. Desconocimiento del Derecho de Audiencia

Se refiere en esencia al nucleo esencial del derecho de defensa que puede
resultar afectado por un acto administrativo, cuando este se expide sin permitirle al
afectado ser previamente 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

1% Consejo de Estado, Auto de 18 de enero de 1994, radicado 2779, Consejero Ponente
ERNESTO RAFAEL ARIZA MUNOZ

157 Consejo de Estado, sentencia de 5 de noviembre de 1992, radicacién ndmero 4229, consejera
ponente doctora Consuelo Sarria Oleos
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oficio no les comunic6 su existencia y objeto.

3.1.6. Desviacion de las Atribuciones Propias.

Esta causal se conocer como desviacion de poder, y opera del acto administrativo

cuando:

I) Fue expedido por un organo o autoridad competente, y ii) con las formalidades
debidas, pero realmente persigue fines distintos a los del ordenamiento juridico y
gue 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 comunmente aplicable en actos discrecionales, porque el
funcionario es 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 Ultimo 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;
gue tenga condiciones de exigibilidad o producir efectos juridicos y ; que ordene

positiva 0 negativamente al particular y éste no lo obedece voluntariamente.
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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.

CONCLUSION

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 0 no, es suprimido o sustituido por el agente estatal expidi6,
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 oposicibn 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 é€l, lo que indica un juicio de conveniencia respecto de los bienes o
derechos colectivos involucrados en el interés publico 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.
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La revocatoria directa puede intentar en cualquier momento luego de ser expedido
el acto, este en firme o0 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 su estado anterior a la expedicidon del acto, sus
efectos adjetivos o procesales tienen una acepcion en sede administrativa que
carece de via gubernativa, se da oficiosamente o0 a peticion de parte interesada
afectados por la actuacion, la acepcion en sede jurisdiccional implica que el acto
revocado no admite accion contencioso administrativa y se estaria reviviendo su

termino de ejecutoria.

La anulacion de los actos administrativos ocurre mediante la decision judicial de
suprimirlo del ordenamiento juridico a instancia de parte interesada y mediante

accion 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; vy,
la desviacion de las atribuciones propias y la violacién de norma superior.
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Capitulo V. La Impugnacién de los Actos Administrativos.

INTRODUCCION

En este capitulo se desarrolla lo relacionado con la impugnacion de los Actos
Administrativos en sede gubernativa. Inicialmente se recrea algun concepto de
doctrina, enderezado a establecer en qué consiste y cual es el objetivo de tales
medios de impugnacién; seguidamente se resefia un extracto jurisprudencia de la
Corte Constitucional sobre idéntica tematica, para finalizar resumiendo la
descripcion, alcance, contenido y ubicacion normativa de los recursos de
reposicién, apelacion y queja, tipicos del procedimiento administrativo, tanto en la
legislacién derogada como en el actual codigo administrativo y de procedimiento

contencioso administrativo

1. Concepcidn Doctrinaria y Jurisprudencial.

Para efectos del tema que se va a desarrollar, el cual comprende la forma en que
se deciden los Actos Administrativos en sede administrativa. Recreamos el

concepto actualizado de la doctrina asi:

“....Es un beneficio que se concede a la administracion para que realice un control
de legalidad o conveniencia sobre la forma y el contenido de sus decisiones. Pero
indirectamente puede considerarse como una garantia concedida al administrado
para que el derecho reclamado le sea reconocido por la autoridad sin necesidad
de acudir ante los jueces para tal fin. Esta etapa del procedimiento administrativo
es un presupuesto procesal para ejercer la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, de tal suerte que su falta de agotamiento, por causas imputables al

interesado implica la pérdida de oportunidad para acudir ante la Jurisdiccién
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Contenciosa Administrativa...”t°®

Sobre este tema, a pesar del comentario doctrinal anterior, es preciso advertir que
en sede del nuevo Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011, (C.P.A.C.A.), que el agotamiento de la via
gubernativa como requisito previo para acudir ante la jurisdiccion Contenciosa
administrativa y ordinaria desaparece en el nuevo ordenamiento del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, pues en el nuevo
estatuto no se reproducen integralmente ninguna de las disposiciones sefaladas

en los articulos 49 al 67 del derogado decreto 01 de 1984, en su titulo Il capitulo 1.

Nos apartamos de tal postura doctrinal, en la medida que la ley 1437 de 2011 en
sus capitulos Vi de los recursos y VII del silencio administrativo, se refiere a ambas
figuras juridicas que en la derogada legislacion se contenian dentro de la vis
gubernativa, pero esta no es consagrada taxativamente en ninguna de las nuevas
disposiciones estudiadas, a pesar de que los articulos 74 al 82 regula lo
relacionado con los recursos contra los actos administrativos y su tramite. También
se propone en la nueva ley los recursos ordinarios de reposicion, apelacion y de
queja, sobre los cuales la doctrina comparada se refiere al tema de los recursos

asi:

“...Precisado de este modo su concepto, hay que reconocer que, en cuanto a
medios de impugnacion de resoluciones definitivas de la administracion, los
recursos administrativos constituyen una garantia para los afectados por aquellas
en la medida en que les aseguran la posibilidad de reaccionar contra ellas v,
eventualmente, de eliminar el perjuicio que comportan. Es mas, se trata - es
preciso afirmarlo con énfasis- de una garantia universal que alcanza sin excepcion

a todo tipo de resoluciones que no pongan fin a la via administrativa (LPC, art.

1% RIVADENEIRA BERMUDEZ Rosember, MANUAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SEGUN LA
LEY 1437 DE 2011, Libreria Juridica Sanchez Limitada, Medellin, Edicion 2012,pag 143
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107), pero ello no autoriza a olvidar que, dada su estructura y configuracion
técnicas, esa garantia tiene un alcance limitado... Los recursos administrativos
constituyen, pues, un presupuesto necesario de la impugnacion jurisdiccional y en
este sentido tienen que ser considerados forzosamente como un privilegio para la
administracion, que impone a los particulares la carga de someter ante ella misma

los conflictos antes de residenciarlos ante el juez’**.

De lo anterior se deduce que los recursos administrativos se erigen en una
garantia para los afectados por las decisiones pertinentes, pues permiten
defenderse contra ellas y en lo posible eliminar el perjuicio que acarrean, son el
presupuesto necesario de la impugnacion jurisdiccional y se consideran como un
privilegio para la administracion, la cual que impone a los particulares la carga que
sea ella quien resuelva y decida los conflictos antes de ser atendidos por el juez de
lo contencioso administrativo. Sin embargo debemos aclarar que el nacimiento de
los recursos proviene del previo acceso a la administracion, mediante el ejercicio
del derecho de peticion que se le presente, el cual debe ser resuelto a través de un
acto administrativo contra el cual proceden los recursos de ley a que nos hemos
venido refiriendo. Reiterando el disenso hacia la precision doctrinal de RIVADEIRA
BERMUDEZ, quien ocupa un capitulo para referirse a la abolida via gubernativa,
de la forma como quedaron concebidas las normas en la ley 1437 de 2011, se
mantienen el silencio administrativo, tanto positivo como negativo, los recursos de
reposicion, apelacién y queja contra los actos administrativos, pero no la via
gubernativa como el comentarista propone y mucho menos como requisito previo
de procedibilidad para acudir a la jurisdiccién contenciosa. Solo se advierte una
leve sefial de la anterior figura en el inciso 3 del articulo 83 que expresamente

sefala “...Tampoco las excusara del deber de decidir sobre la peticion inicial, salvo

¥ CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, TOMAS RAMON
FERNANDEZ, Tomo 2, Editorial Temis S.A., Bogota, 2008, PAGINAS 512-515
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que el interesado haya hecho uso de los recursos contra el acto presunto.”*®°, que

no es Obice para concluir que ha sido revivida la via gubernativa.

La Corte Constitucional, en uno de tantos pronunciamientos sobre los recursos en
sede administrativa, ha sentado doctrina en forma general sobre el establecimiento

de los mismos cuando comenta:

“...La Corte ha determinado que corresponde al legislador establecer los recursos
y medios de defensa que pueden intentar los administrados contra los actos que
profieren las autoridades administrativas disefiando las reglas dentro de las cuales
determinado recurso puede ser interpuesto, ante quién, en qué oportunidad,
cuando no es procedente y cuales son los requisitos que deben darse para su
ejercicio. Para esta Corporacion, los recursos son de creacion legal, y por ende es
una materia en la que el Legislador tiene una amplia libertad de configuracion,
salvo ciertas referencias explicitas de la Carta, como la posibilidad de impugnar

los fallos de tutela y las sentencias penales condenatorias (arts. 29 y 86, CP)...”*%

1601 ey 1437 de 2011, inciso 3 del articulo 83
181 sentencia C-315/12, Magistrada ponente, Maria Victoria Calle Correa, 2 de mayo de 2012 Sélo
los abogados en ejercicio podran ser apoderados. Si el recurrente obra como agente oficioso,
debera acreditar la calidad de abogado en ejercicio, y prestar la caucidon que se le sefale para
garantizar que la persona por quien obra ratificard su actuacion dentro del término de dos (2)
meses.
Si no hay ratificacion se haré efectiva la caucion y se archivara el expediente.
Para el tramite del recurso el recurrente no esta en la obligaciéon de pagar la suma que el acto
recurrido le exija. Con todo, podra pagar lo que reconoce deber
161 5j el escrito con el cual se formula el recurso no se presenta con los requisitos previstos en los
numerales 1, 2 y 4 del articulo anterior, el funcionario competente debera rechazarlo. Contra el
rechazo del recurso de apelacién procedera el de queja.

Los recursos se tramitaran en el efecto suspensivo.
Los recursos de reposicién y de apelacion deberan resolverse de plano, a no ser que al
interponerlos se haya solicitado la practica de pruebas, o que el funcionario que ha de decidir el
recurso considere necesario decretarlas de oficio.
Cuando con un recurso se presenten pruebas, si se trata de un tramite en el que interviene mas de
una parte, debera darse traslado a las demas por el término de cinco (5) dias.
Cuando sea del caso practicar pruebas, se sefialara para ello un término no mayor de treinta (30)
dias. Los términos inferiores podran prorrogarse por una sola vez, sin que con la prérroga el
término exceda de treinta (30) dias.
En el acto que decrete la practica de pruebas se indicara el dia en que vence el término probatorio.
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En tal sentido, la Corte es enfética en sefalar que es atribucion del legislador fijar
recursos y medios de defensa en sede contenciosa administrativa, con
formalidades tales como ante quien, en qué oportunidad, cuando es procedente y
los requisitos para el ejercicio de los mismos, es decir hace unas precisiones de

tipo procedimental sobre ese tema.

2. Recursos de los Actos Administrativos

Tenemos que la nueva legislacion de Procedimiento Administrativo y de los
Contenciosa Administrativa, en los articulos 74 al 82 Ley 1437 de 2011, sefiala

los recursos ordinarios y extraordinarios estan taxativamente determinados asi:

2.1. Recurso de Reposicién

El mismo tratadista traido a colacidbn nos ofrece una breve pero completa

definicidén de este recurso asi:

“..Este recurso se interpone ante el mismo funcionario que expidi6 el acto
administrativo con el fin de que lo aclare, modifique o revoque. Este recurso
puede fundarse en motivos legales, juridicos o de conveniencia. Pero se aclara
gue en el evento de no resolverse el recurso a favor del interesado éste no podra

acudir a la via de accion si el vicio que le imputa a la decisién es de conveniencia

181 \vencido el periodo probatorio, si a ello hubiere lugar, y sin necesidad de acto que asi lo declare,
debera proferirse la decisién motivada que resuelva el recurso.

La decisién resolvera todas las peticiones que hayan sido oportunamente planteadas y las que
surjan con motivo del recurso.

181 De |os recursos podréa desistirse en cualquier tiempo

161 | a autoridad podra crear, en su organizacion, grupos especializados para elaborar los
proyectos de decision de los recursos de reposicion y apelacion.
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y no de juridicidad por cuanto la jurisdiccidbn contenciosa no compromete su
actividad por cuestiones que no constituyen un atentado para el ordenamiento

juridico...”*%2

Queda claro entonces que el recurso se interpone exclusivamente ante quien
produjo el acto administrativo, se persigue su aclaracion, modificacion o
revocacion, puede sustentarse en argumentos juridicos o de conveniencia pero Si
el recurso no prospera, queda privado de acudir a la jurisdiccién contenciosa si se
trata de vicio de conveniencia. Como quedo visto anteriormente, su marco legal
esta contenido en el articulo 74, numeral 1, 76 inciso 4 que lo hace facultativo y

no obligatorio.

2.2. Recurso de Apelacién

La doctrina nos recuerda:

“...Se interpone ante el funcionario que expidié la decision pero destinado a
ser resuelto por su superior jerarquico, y con los mismos fines de la reposicion.
También se fundamenta en razones de juridicidad o conveniencia. Este recurso
se puede presentar directamente o como subsidiario del de reposicién. No es
valido por tanto, formular primero el recurso de reposicion y, luego cuando se
resuelva o fracase, interponer el de apelacion, porque en este evento el recurso

se estaria intentando por fuera del término que hace referencia...”*®?

Este recurso se parece al de reposicion por los fines que busca, a diferencia de
qguien lo resuelve es su superior jerarquico, los argumentos de su interposicion
son los mismos y la novedad con el de reposicion es que se puede presentar

como uUnico o en forma subsidiaria al de reposicién. A nuestro modo de ver la

%2 Op. cit. pag. 147
163 Ob. cit. pag. 149
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practica ha demostrado que solamente en caso de crasos errores que no han
sido advertidos por los funcionarios jurisdiccionales, es que llega a prosperar
este recurso, de resto es una practica ya consumada en nuestra comunidad
judicial que el funcionario no modifique, aclare o reforme su propia decision,
porque se interpretaria como un acto de negligencia o falta de preparaciéon o

estudio al momento de decidir la situacion llegada a su conocimiento.

2.3. Recurso de Queja

Es para nosotros el recurso que denominamos la Gltima instancia o ratio de los
recursos, porque opera cuando no ha prosperado la apelacién. La nueva

doctrina propone:

“...Este recurso se ejercita cuando interpuesta oportunamente la apelacion, la
autoridad administrativa competente se niegue a darle tramite. A diferencia de
los recursos de reposicion y apelacion, la queja debe ejercerse dentro de los
cinco dias siguientes a la notificacion de la decision que rechace la

apelacion..”®*

La novedad que incorpora la reforma de la ley 1437 de 2011, consiste en que el
decreto 01 de 1984 no exigia la presentacién por escrito del recurso de queja,
gue acompaifie la decisién a la cual no se le dio tramite de la apelacion.

Funciona igualmente como en el anterior cddigo en cuanto al funcionario
competente, pues es el superior jerarquico quien lo tramita, pidiendo el
expediente administrativo y fallando el proceso, sea revocando o confirmando la

decision recurrida, resolviéndola de fondo.

3. Firmeza de los Actos Administrativos

184 Op. cit. pag. 151
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3.1. Actos que quedan en firme

Debe entenderse que la firmeza es un fendmeno que acompafia a todos los
actos administrativos, y a la cual se refiere el articulo 87 de la ley 1437 de 2011,

y que razon tiene el articulista Rivadeneira Fernandez que asume:

“....La lectura del articulo 87 de la ley 1437 nos permite concluir validamente
gue la firmeza es un fendmeno que se predica respecto de todos los actos
administrativos, de tal forma que es indiferente distinguir si la decisién de que se
trata se expidié o no dentro del marco de un procedimiento administrativo o si es

de caracter general o particular...”*®®

Es necesario para precisar como opera la firmeza de tales actos enunciar sus
requisitos como lo hace RIVADENEIRA:

“...Cuando contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al de
su notificacion, comunicacion o publicacién segun el caso. Es raro que contra un
acto, por ejemplo, de caracter particular y concreto no proceda ningln recurso
gubernativo. Desde el dia siguiente a la publicaciébn, comunicacién o notificacion
sobre los recursos gubernativos. Esta decision del recurso puede ser expresa o
tacita en razon de haber transcurrido el término de dos meses para resolverlos y
haberse llevado el problema a instancia judicial por el directo interesado. A
pesar de que la norma no lo diga, considero que en el caso del silencio
administrativo se entenderda que el acto adquiere firmeza una vez que a la
autoridad administrativa se le ha notificado del auto admisorio de la demanda
Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer los

recursos, si estos no fueron interpuestos o se hubiere renunciado expresamente

185 |dem pag 164
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a ellos. Desde el dia siguiente al de la protocolizacion a que alude el articulo 85
del nuevo cédigo contencioso. Desde el dia siguiente al de la protocolizacion a

que alude el articulo 85 del nuevo cédigo contencioso....”*%®

De la extensa pero necesaria cita doctrinal se extracta que la firmeza de los
actos emana de la inadmisibilidad de recursos contra ellos, de la falta de
interposicion de recursos, del vencimiento para su interposicion, de la
notificacion de la aceptacion de los recursos y de la protocolizacion del silencio

administrativo positivo.

Otro tratadista sefiala que: “.. la firmeza y ejecutoria de los actos administrativos
nos permiten determinar desde cuando se pueden ejecutar las decisiones de la
administracion o establecer desde cuando una persona puede acudir a la
jurisdiccidn contenciosa administrativa a demandar dichos actos.”*®” De lo
anterior depende que una decision administrativa se pueda ejecutar o no, no se

puede hacer si no se encuentra debidamente ejecutoriada.

3.2. Ejecutoriedad de los Actos.

La firmeza de los Actos Administrativos es una consecuencia directa de la
ejecutoriedad, sin esta no es procedente aquella. Por tanto se reputa un acto
administrativo debidamente ejecutoriado, cuando tanto formal y materialmente
es indiscutible su caracter imperativo y no se discute ni la materia ni la autoridad

gue lo expidio.

La reciente doctrina actualizada conforme la reforma al cédigo de procedimiento

administrativo nos ensefa:

1% Op.cit. Pag. 164

17 MUNAR CASTELLANOS LUCELLY ROCIO, ORTIZ ARCINIEGAS LUIS ROBERTO, Nuevo Régimen
Administrativo especial y procesal, Comentarios al Nuevo codigo de procedimiento administrativo y de la
Contencioso Administrativo, pagina 57, Universidad Cat6lica de Colombia, diciembre de 2011
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‘la firmeza o ejecutoria de los actos administrativos nos permite determinar
desde cuando se pueden ejecutar las decisiones de la administracion o
establecer desde cuando una persona puede acudir a la jurisdiccion contencioso
administrativa a demandar dicho acto, claro est4, si se cumple con todos los
presupuestos para hacerlo. El cédigo de procedimiento administrativo y de lo
contencioso administrativo consagra los eventos en que un acto administrativo

queda en firme.'®®

Quiere decir lo anterior que la ejecutoria determina el
momento en el cual se pueden producir el cumplimiento de las decisiones
estatales o desde cuando los perjudicados con estas pueden demandarlas ante

los jueces contenciosos.

3.3. Falta de Firmeza del Acto.

Al no quedar debidamente ejecutoriado y en firme el acto administrativo, genera

como consecuencias las siguientes:

La imposibilidad de la decision, la autoridad no puede ejecutar o cumplir lo que
dentro del acto est4 contenido, si se ejecuta el funcionario incurre en falta
disciplinaria, el acto administrativo no puede entrar en vigencia y los perjuicios
gue cause pueden demandarse por la accion de reparacién directa, quedando la
decision en la posibilidad de ser controvertida cuando no se hayan ejercido los

recursos.

La impugnaciéon de los actos administrativos tiene una connotacion dual, como

168 . . . . L . p .
Articulo 87. Firmeza de los actos administrativos. Los actos administrativos quedaran en firme: 1. Cuando

contra ellos no proceda ningun recurso, desde el dia siguiente al de su notificacion, comunicaciéon o
publicacion segun el caso.2. Desde el dia siguiente a la publicacién, comunicacién o notificacion de la decision
sobre los recursos interpuestos. 3. Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer los
recursos, si estos no fueron interpuestos, o se hubiere renunciado expresamente a ellos. 4. Desde el dia
siguiente al de la naotificacion de la aceptacion del desistimiento de los recursos. 5. Desde el dia siguiente al
de la protocolizacion a que alude el articulo 85 para el silencio administrativo positivo.
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beneficio que se concede a la administracion, para ejecutar control de legalidad
0 conveniencia sobre la forma y el contenido de sus decisiones y como una
garantia al administrado para que el derecho reclamado se lo otorgue la

autoridad sin agotar la instancia judicial.

CONCLUSIONES

Con la entrada en vigencia la Ley 1437 de 2011, el nuevo Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (C.P.A.C.A.)
que derogo el Cdodigo Contencioso Administrativo (C.C.A.), DECRETO 1 de
1984), no realiz6 cambios transcendentales en el procedimiento y tramite de los
recursos y no fue incorporado el agotamiento de la via gubernativa, solamente
sefiala que mediantes peticiones pueden provocar actos administrativos y los
recursos de reposicidn, apelacion y queja se interpone por quien no esta de
acuerdo con lo decidido, ante la autoridad administrativa publica que produce el
acto o decision recurrida y con las finalidades de aclarar, modificar, adicionar o
revocar la decision atacada. Se mantienen las figuras de silencio administrativo
negativo y positivo y los recursos ordinarios contra los actos administrativos ya

mencionados.
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Conclusiones Generales

En primer lugar, es importante explicar la forma como he estructurado y
desarrollado nuestro trabajo, Lo realizamos de tal forma, que cada capitulo tiene
Su propia autonomia de tal manera que podemos abordar la exposicion de cada
uno de los temas tratados en ellos sin que uno dependa del otro, sin embargo
impliqgue una ruptura de su interdependencia para realizar el propdésito
propuesto. En segundo lugar fuimos elaborando unas conclusiones que
pareciera que con ellas se concluye nuestro ensayo; ahora proponemos una

sintesis de las mismas.

Tenemos como conclusion que nuestra hipétesis general ha sido plenamente
demostrada. La de que la concepcion de la norma actualizada en nuestro
derecho contencioso administrativo nacional, y resolviendo el problema que se
plante6 como sujeto investigativo es decir que encontramos Jueces
Administrativos, Magistrados de los Tribunales Administrativos y Consejeros de
Estados no saben determinar con certeza el tema, cuando un Acto
Administrativo ya sea general o de caracter particular o concreto, esta
debidamente notificado, si se promovieron recursos ordinarios, si el acto esta en
firme, si tiene caracter ejecutorio, si ha perdido la fuerza de ejecutoriedad, donde
muchos no dominan el tema y proceden a tomando decisiones no acertada
desconociendo de fondo la situacion que el funcionario juridicial en algunos
casos no se atreven a declarar que el acto no es eficaz, libran mandamiento de
pago sin tener en cuenta que el acto no estd ejecutoriado, ejecutan o le dan
cumplimiento a actos administrativos que ya en su ejecucion perdieron su fuerza
de ejecutoria, ha decaido el acto administrativo porque dejaron pasar mas de
cinco (5) de estar en firme, la autoridad no lo ha realizado para ejecutarlos, lo
gue trae una inseguridad del funcionarios que por desconocimiento no diferencia

los diferentes conceptos dentro de los actos administrativo que no estan
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debidamente notificados, ejecutoriados, para que surta sus efectos juridicos y
deben tener una seguridad juridica para tomar las decisiones acertadas.

De otra parte EI Acto Administrativo es uno de los baluartes del ejercicio de la
Eficacia y Validez del Acto Administrativo para que surta sus efectos hacia los
administrados por la actuacion de los entidades territoriales y servidores
publicos debe estar ajustada al ordenamiento legal, pues sus actos deben estar
adecuados, cumpliendo los canones constitucionales y legales, los principios
constitucionales que rigen el ejercicio de la administracion publica en Colombia,
como el principio de buena fe, el debido proceso, la igualdad, la imparcialidad, el
de participacion, de moralidad, de responsabilidad, de transparencia, de
publicidad, de eficacia, de economia, de celeridad, normas rectoras de la
regulaciéon contenciosa administrativa, que requieren ser aplicables por todas las
autoridades administrativas en su integridad para el mejoramiento en la

Administracion Publica en Colombia.

En nuestro pais para que un acto pierda fuerza ejecutoria debe haber transcurrido mas
de cinco afos de ejecutoria del acto, sin haberlo ejecutado y aun asi las autoridades
administrativas dan cumplimiento a actos administrativos de mas de cinco afos,
ejecutandolos cuando realmente el término de su vigencia habia expirado, se intenta
revivir un acto ya decaido y sin vigencia juridica, lo que origina una actuacion
antijuridica de la autoridad administrativa, como consecuencia a una actuacion
defectuosa de la administracion y lesiva del ordenamiento juridico y los derechos
fundamentales de los derechos de las personas afectadas, no obstante conoce la
irregularidad no aplica la norma de perdida de ejecutoria de los Actos Administrativos y
por eso se hace necesario ofrecer una guia juridica que sirva de fundamento a las
autoridades Administrativas, a los estudiantes, a los profesionales del derecho, a los
jueces Administrativos, Magistrados de los Tribunales Administrativos y a los
Consejeros de Estado, para que conozcan que es la eficacia y validez de los actos
Administrativos en Colombia, procurando asi no incurrir en ERRORES
ADMINISTRATIVOS y no cometer ERRORES JUDICIALES, que podrian generar un
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acto antijuridicos conforme a lo sefialado en el articulo 90 de la constitucion Politica,
gue se refiere al régimen de responsabilidad patrimonial del Estado y de los servidores
publicos por el representados.

Pues bien en el desarrollo del trabajo pudimos encontrar que los Actos
Administrativos dictados con base en la ley, han sido declarada en algunos
casos nulos, otros pierden su eficacia por regla general, carecer de fundamento
de derecho; carecen de motivacion, por via de excepcién, cuando existan
situaciones juridicas concretas, si ellas nacieron o tuvieron origen al amparo de
la ley posteriormente retirada del orden juridico, sus consecuencias no pueden
afectar las situaciones consolidadas durante su vigencia. Es importante sefalar
gue Colombia tiene un ordenamiento juridico contencioso administrativo que
faculta a la administracion y a sus jueces para que procedan a desarrollar dentro
de la orbita de su competencia, la correccion de irregularidades o el
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, evitar la falsa motivacion,
la desviacion de las atribuciones propias para que no se cometan abusos y
arbitrariedades en la administracion publica, al amparo de un pais democréatico,
participativo y pluralista, regido por el Estado social del derecho, donde cada
caso controvertido hay una norma aplicable. En este caso se trata de evitar las
lesiones en el derecho subjetivo para pedir la declaracion de nulidad de los

actos administrativos particulares o presuntos.

La Validez de un Acto Administrativo implica que éste se encuentra ajustado con todo el
ordenamiento juridico y la Eficacia se refiere a los efectos que produce el Acto

Administrativo a sus destinatarios y las consecuencias juridicas de los mismos:

e La Eficacia es un canon constitucional contenido en el articulo 209 de la
Constitucién Politica, pues garantiza que el Acto Administrativo produzca efectos

juridicos, logre su finalidad y asi las autoridades cumplan con su obligaciéon de
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garantizar el debido proceso y realizar los fines para los cuales fueron creadas.

Todo Acto Administrativo tiene esencialmente tres partes fundamentales, las de su
existencia - 6rgano y contenido-, las de validez - voluntad y formalidades o el
procedimiento y las de eficacia o inoponibilidad- formalidades o el procedimiento-,
para que sea eficaz, surta efectos juridicos, siempre y cuando se publiquen y

notifiquen.

Los presupuestos del Acto Administrativos son la Causa, la Forma y el Fin.
La causa es aquello que origina o sirve como fundamento de la declaraciéon
contentiva del acto administrativo. La forma se refiere a los requisitos y
maneras de exteriorizar el acto administrativo. El fin es la esencia del acto
administrativo, porque corresponde a la finalidad o propdsito que persigue
desde su creacion. El fin como tal es un precepto constitucional contenido en

el articulo 2.

El Acto Administrativo es una declaracion intelectual, sin importar su

formalizacion externa.

La Notificacibn es el acto que procura enterar en la forma mas amplia
posible al interesado o interesados sobre el contenido y alcance del acto

administrativo.

La Unilateralidad del acto administrativo implica que este se constituye o

nace con la sola declaracion de la autoridad u érgano que lo emite.

Los Requisitos de validez del acto administrativo se refieren a las
condiciones necesarias para que el acto administrativo sea regular y acorde

al ordenamiento juridico, haciendo la norma obligatoria y la Administracion
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debe aplicarla para contar con un acto administrativo atemperado a las

normas positivas.

El Acto Administrativo es valido cuando concurran a su formacion los

elementos esenciales fijados por las normas juridicas que le dan su origen.

La Competencia es la aptitud o autorizacion de todo funcionario u organismo

estatal para ejercer las funciones y la autoridad que le han sido asignadas.

La Presuncion de Legalidad del Acto Administrativo tiene dos elementos, la
consideracion o la imaginacién de creer es cierto un acto administrativo y
gue el mismo ha sido creado acorde con las normas juridicas existentes que

regulan su expedicion, tanto en el plano material como formal.

La presuncion de legalidad’, se conoce como 'presuncion de validez
‘presuncién de justicia 'y ‘presunciéon de legitimidad’, es una presuncion de
hecho, que admite prueba en contrario mientras no sea desvirtuada

mediante el proceso judicial correspondiente.

La Legitimacién es requisito indispensable para utilizar la revocatoria directa
a solicitud de parte, siendo legitimados estos actos por aquellas personas

gue les asiste interés en los mismos.

La Ejecutividad es la aptitud para legitimar o servir de fundamento de las
acciones o actividades de coercion que hagan a las autoridades y los
particulares resulten obligadas por ellas. Es la marca del poder para
modificar unilateralmente la relacion juridica y que la condicion de que el acto

puede ser efectuado.
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La Ejecutoriedad es el privilegio que nace del Acto Administrativo en firme
para que la autoridad que lo profiere, sin necesidad de requisito o formalidad
adicional, implica la ejecucion por la administracion, sin acudir a la via

judicial contenciosa.

Los Actos Administrativos ejecutoriados imponen deberes y restricciones a

los particulares, pueden realizarse contra su voluntad o consentimiento.

La impugnabilidad es la posibilidad de controvertir todos los actos

administrativos.

La Pérdida de Fuerza Ejecutoria de un Acto Administrativo se produce
cuando implica desaparece alguno de sus atributos y en consecuencia

pierde su capacidad de producir efectos juridicos.

La Ejecutividad depende de la existencia de ese acto, de su perfeccion, de
su exigibilidad, de su capacidad de crear efectos de ley y de su capacidad de
coercién para ordenar al particular actué o deje de actuar en determinada

forma, conforme a la orden implicita en el acto.

En materia de nulidades se manejan los conceptos de pérdida de fuerza
ejecutoria del acto administrativo y la desaparicion del acto administrativo

del mundo juridico por declaratoria de nulidad por la autoridad competente.
El Decaimiento del Acto Administrativo se refiere a la pérdida de fuerza

respecto de su eficacia, cuando sus fundamentos de hecho o de derecho

desaparecen y son circunstancias totalmente determinantes.
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La Perdida de vigencia del acto administrativo es otra modalidad de pérdida
de la fuerza de ejecutoria del acto administrativo que no deben ejecutarse
porque han perdido su vigencia enunciada en el numeral 5 del articulo del
articulo 91 de la ley 1437 de 2011, C.P.A.C.A.

Los Fendmenos de la pérdida de vigencia del Acto Administrativo son el
decaimiento, su nulidad o el cumplimiento de la condicién resolutoria en el

incorporado.

La Revocatoria Directa se considera como mecanismo mediante el cual un
acto administrativo, ejecutoriado o no, se suprime o sustituye por el mismo
ente gubernamental que lo expidid, adoptando una decision totalmente

opuesta a la inicial.

La Revocatoria Directa implica dos tipos de revocatoria. Una a instancia de
parte cuando el sujeto activo advierte la causal de exclusion del
ordenamiento juridico y la otra oficiosamente debe declararla la

administracion, en forma unilateral-

La Revocatoria Directa segun la doctrina se puede intentar en cualquier
momento luego de ser expedido el acto, no importa si no se encuentra en
firme o si lo estdn, pero con la condicion que el solicitante no haya

interpuestos los recursos de Ley.

Los efectos que produce la revocatoria directa pueden ser sustanciales y en
el tiempo, adjetivos o procesales y patrimoniales.
La Peérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo es consecuencia

directa de su declaratoria de nulidad.
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La Nulidad o anulacién o invalidacion del acto administrativo es la decision
judicial de suprimirlo o hacerlo desaparecer del mundo juridico a instancia de

parte, por decision de la accion contenciosa administrativa.

La violacién de norma superior como causal de nulidad implica ademas la
de la inconstitucionalidad del acto administrativo, porque las normas
constitucionales son normas de normas, y en ellas deben basarse los actos

administrativos.

La incompetencia del funcionario como causal de nulidad se configura
cuando el acto administrativo lo expide el funcionario publico o particular
autorizado por la ley para ejercer funcidn administrativa, pero sin las

atribuciones que la Constitucion, la ley o el reglamento le han asignado.

La causal de nulidad de falsa motivacién falsa motivacion necesariamente
involucra el elemento “causa” o “motivd” del acto administrativo o las
circunstancias de hecho y de derecho que originan la decisiéon en el
contenida, y se configura cuando la sustentacion de los hechos del acto no
tiene veracidad.

La causal de nulidad de un acto administrativo expedido en forma irregular

implica el incumplimiento de las formalidades previstas en la ley-, tales como

requisitos que garantizan la veracidad del acto, como la igualdad de los
interesados, sus derechos fundamentales como el de defensa, controversia,

etc., y la publicidad para la formacion del acto.

La Irregularidad que origina nulidad es relevante en su contenido o
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determinante para lesionar el debido proceso, es de indole sustancial,
cuando incide o es basica en el sentido de la decision.

La Jurisprudencia propone la convalidacion de la nulidad porque en virtud
del principio de eficacia y de economia, las irregularidades que no tengan
dicho alcance pueden subsanarse en cualquier tiempo y que las simples
omisiones e irregularidades que no afectan los actos administrativos no

constituyen una garantia ni derecho para los asociados.

La Causal de desconocimiento del derecho de audiencia implica como
nacleo esencial el derecho de defensa que puede resultar afectado por un
acto administrativo, cuando se emite sin permitirle al afectado ser

previamente notificado dentro de la actuacion administrativa.

El Recurso de reposicion se interpone ante el mismo funcionario que expidio

el acto administrativo con el fin de que lo aclare, modifique o revoque.

El Recurso de apelacion se interpone ante el funcionario que expidio la
decisién con la finalidad que el superior jerarquico, y con los mismos fines

de la reposicion.

El Recurso de queja se ejercita cuando interpuesta oportunamente la

apelacion, la autoridad administrativa competente se niegue a darle tramite.

La ley 1437 de 2011 introdujo reformas sustanciales al Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, respecto a

la codificacion derogada del Decreto 01 de 1984.

144



La nueva legislacién contenciosa administrativa no contiene expresamente la
figura de la via gubernativa como requisito previo de procedibilidad para
acudir a la jurisdiccion ordinaria. Prevé los recursos contra los actos

administrativos y silencios Administrativo negativos o positivos.

Para iniciar una actuacién administrativa, no se requiere que se sefiale la
expresion via gubernativa sino meramente la palabra peticion para dar origen
a una actuacién administrativa, contra cuya decision proceden los recursos

ordinarios determinados en el nuevo ordenamiento juridico.
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