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administrativos ilicitos; IV. Conclusiones.

[. INTRODUCCION

Un tema aparentemente tan sencillo como el de la posibilidad de que la ad-
ministracion pueda retirar de la vida juridica una decision que ella misma
ha proferido, plantea multiples problemas sobre los cuales ni las legislacio-
nes ni la jurisprudencia han logrado ponerse de acuerdo.

Es asi como a la sencilla pregunta de si la administracién puede hacer
desaparecer o dejar sin efectos sus propios actos, los ordenamientos juridi-
cos nacionales responden de maneras tan disimiles y hasta con terminolo-
gia tan diversa, que hacen muy dificil disefiar respuestas generales que
muestren la solucion del derecho a este interrogante.

Por ejemplo, si tomamos el derecho administrativo francés, encontra-
mos que la respuesta al interrogante planteado esta dominada de manera
fundamental y en primer lugar, por la consideracion de que el retiro es ne-
cesariamente de caracter retroactivo, pues la desaparicion del acto con
efectos solo para el futuro obedece a la figura de la abrogacion y, de otra
parte, por la distincion entre las decisiones creadoras de derechos y las
que no lo son, de lo cual depende que el retiro pueda darse s6lo por razo-
nes de ilegalidad, en el caso de las primeras, o tanto por razones de opor-
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tunidad o conveniencia como por razones de ilegalidad, en el caso de las
segundas.

Esas distinciones, si bien han permitido a la doctrina delinear algunos
“principios generales que gobiernan el retiro de los actos administrativos”,
extraidos originalmente del caso Dame Cachet, de 1922, las multiples pre-
cisiones resultantes del caracter jurisprudencial de ese sistema administra-
tivo, dificultan de manera muy importante identificar verdaderas reglas
para resolver el problema.! En todo caso, como lo afirma la doctrina, los
principios

tienden a conciliar tanto la preocupacion de permitir a la administracion anular
sus decisiones ilegales, como asegurar el respeto de los derechos conferidos a
los administrados, es decir, a garantizar la seguridad juridica de los titulares de
esos derechos, aun los creados ilegalmente, conforme al principio de la intangi-
bilidad de los efectos de las decisiones creadoras de derechos.2

Ahora, si nos trasladamos al derecho espaiiol, encontramos que el tema
esta regulado legalmente a través de la Ley 30 de 1992 (Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun), con las modificaciones introducidas por la Ley 4 de 1999,
bajo la denominacion de “revision de los actos en via administrativa”. De
acuerdo con la regulacion de esta figura, pueden indicarse como principios
orientadores los siguientes:3

—De acuerdo con el articulo 102 de la citada Ley, la administracion, en
cualquier momento, por iniciativa propia o por solicitud del interesa-
do, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano con-
sultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, si lo hubiere, decla-
rara la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la
via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los su-

1 Sobre las soluciones del derecho francés, véase a Chapus, René, Droit administratif
général, 15a. ed., Paris, Editions Montchrestien, 2001, t. 1, pp. 1155y ss., y a Rivero, Jeany
Waline, Jean, Droit administratif, 17a. ed., Paris, Dalloz, 1998, pp. 111 y ss., asi como las
multiples decisiones jurisprudenciales alli citadas.

2 Chapus, René, op. cit., nota 1, p. 1155.

3 Comentarios y analisis sobre estos principios pueden verse en Garcia de Enterria,
Eduardo y Ramoén Fernandez, Tomas, Curso de derecho administrativo I, 9a. ed., Madrid,
Civitas, 1999, pp. 638y ss.; y a Garrido Falla, Fernando y Fernandez Pastrana, José¢ Maria,
Régimen juridico y procedimiento de las administraciones publicas, 3a. ed., Madrid, Civi-
tas, 2000, pp. 253 y ss.
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puestos previstos en el articulo 62.1, es decir, en los casos de nulidad
de pleno derecho de los siguientes actos: los que lesionen derechos y
libertades susceptibles de amparo constitucional; los dictados por or-
gano manifiestamente incompetente por razon de la materia o del te-
rritorio; los que tengan un contenido imposible; los que sean constitu-
tivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de ésta; los
dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento le-
galmente establecido o de las normas que contienen las reglas esen-
ciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados; y
los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico
por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de
los requisitos esenciales para su adquisicion.

— Igualmente, con fundamento en el mismo articulo 102, la administra-
cion podré declarar la nulidad de las disposiciones administrativas, de
oficio y previo el dictamen citado, en los supuestos previstos en el ar-
ticulo 62.2, es decir, los casos de nulidad de pleno derecho de las dispo-
siciones administrativas que vulneran la Constitucion, las leyes u otras
disposiciones de rango superior; las que regulen materias reservadas a
la ley y las que establezcan la retroactividad de las disposiciones san-
cionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.

—Cuando los actos favorables para los interesados sean anulables con-
forme a lo dispuesto en el articulo 63 de la misma Ley, la administra-
cion, con las condiciones indicadas en el articulo 103, podra declarar-
los lesivos para el interés publico, a fin de proceder a su impugnacion
ante los jueces de lo contencioso-administrativo, a través de la llama-
da accion de lesividad.

— La administracion podra, en cualquier momento, revocar sus actos de
gravamen o desfavorables, siempre que tal revocacion no constituya
dispensa o exencion no permitida por las leyes, o sea contraria al
principio de igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico,
asi como rectificar los errores materiales, de hecho o aritméticos exis-
tentes en sus actos.

De igual manera, si acudimos a algunos regimenes de derecho adminis-
trativo de especial desarrollo en América Latina, encontramos soluciones y
aun terminologia propias y disimiles.*

4 Véase, por ejemplo, sobre el derecho mexicano a Fraga, Gabino, Derecho adminis-
trativo, 40a. ed., México, Porrua, 2000, pp. 301 y ss.; y a Serra Rojas, Andrés, Derecho ad-
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En todo caso, podemos afirmar que las diferentes soluciones que los de-
rechos nacionales ofrecen a la posibilidad de que las autoridades adminis-
trativas puedan retirar de la vida juridica los actos que ellas mismas han
producido, estan determinadas por la forma en que cada Estado busca con-
ciliar los diferentes principios o valores que se encuentran en juego ante tal
posibilidad y que parecerian entrar en contradiccion. Esos valores o princi-
pios son especialmente los referentes al interés particular, que en su maxi-
ma expresion se refleja en los derechos adquiridos, frente al interés gene-
ral, que se traduce en la conveniencia del acto para la sociedad y en el
interés de que no subsistan en el ordenamiento juridico actos ilegales; a la
seguridad juridica frente a la posibilidad de que las autoridades administra-
tivas puedan volver sobre sus decisiones, lo cual se traduce en la inmutabi-
lidad o, por el contrario, la mutabilidad de los actos administrativos; la pre-
suncion de legalidad, que constituye uno de los principios basicos del
derecho administrativo, frente al imperio de la ley en las actuaciones de las
autoridades.

En el marco de esas vicisitudes juridicas que se presentan alrededor de
este tema, este trabajo se propone analizar las soluciones que plantea el de-
recho administrativo colombiano, las cuales, como veremos, tampoco
constituyen un ejemplo de coherencia. Dentro de ese analisis hemos queri-
do destacar especialmente el tema de la revocacion de los actos administra-
tivos ilicitos, pues este aspecto es el que ha producido mayores controver-
sias en la aplicacion practica de esta institucion juridica.

II. MARCO NORMATIVO Y CONCEPTUAL DE LA REVOCACION
DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

En el derecho colombiano la figura de la revocacion de los actos admi-
nistrativos esta regulada en el titulo V de la parte primera del actual Codigo
Contencioso Administrativo (CCA), contenido en el Decreto-Ley 01 de
1984, bajo la denominacion “De la revocacion directa de los actos adminis-
trativos” (articulos 69-74).

ministrativo. Primer curso, 21a. ed., México, Porrtia, 2000, pp. 371 y ss. Sobre el derecho
argentino, véase a Gordillo, Agustin, Tratado de derecho administrativo,t.3: El acto admi-
nistrativo, 5a. ed., Buenos Aires, Fundacion de Derecho Administrativo, 2000, pp. VI-4 y
Ss.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdénoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gllyxzYJD

LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ILICITOS 551

La calificacion de revocacion directa que utiliza el estatuto contencioso
administrativo quiere decir que el retiro alli regulado es el que puede reali-
zar la misma administracioén que dicto el acto objeto del retiro, a fin de ha-
cerlo desaparecer del ordenamiento juridico.

Lo anterior obliga a hacer notar que en el derecho colombiano la revoca-
cion de los actos administrativos se distingue claramente de la anulacion,
pues esta ultima esta reservada a las autoridades jurisdiccionales, como
consecuencia del control externo de legalidad de los actos.

De otra parte, la figura de la revocacion directa se diferencia del retiro
de los actos que puede darse con ocasion de la via gubernativa, que tam-
bién permite, a través de los recursos gubernativos, revocar o hacer desa-
parecer los actos por decision de la misma administracion que los expidio,
pero antes de que éstos comiencen a surtir sus efectos, es decir, cuando aun
no se encuentran ejecutoriados o en firme administrativamente. Por el con-
trario, la revocacion directa se presenta por fuera de los recursos propios
de la via gubernativa e independientemente de ella, ya sea porque para el
caso no procedan recurso gubernativos o porque, habiéndolos, no se hizo
uso oportuno de los mismos. Por ello, el articulo 70 del CCA advierte que
no podra pedirse la revocacion directa de los actos administrativos res-
pecto de los cuales el peticionario haya ejercido los recursos de la via gu-
bernativa.’

Igualmente debe diferenciarse la revocacion directa de los casos de reti-
ro o revocacion de actos administrativos sometidos a condicion resolutoria
o plazo, como sucede con frecuencia en relacion con la concesion u otorga-
miento de permisos o licencias, los cuales estan sometidos a regulaciones
especiales y, por lo mismo, excluidos de la aplicacion del Codigo Conten-
cioso Administrativo, en virtud de lo previsto en el articulo 1o. de ese esta-
tuto. En esos casos generalmente las normas especiales precisan las condi-
ciones o plazos bajo los cuales es expedido el acto y reconocido el derecho,
de tal manera que al configurarse alguna de esas condiciones o extinguirse

5 Enrelacion con esta disposicion, vale la pena advertir que el articulo 10 del Decre-
to-Ley 2304 de 1989 la habia modificado, en el sentido de prohibir la peticiéon de revoca-
cion directa de actos contra los cuales procedieran los recursos de la via gubernativa, inde-
pendientemente de que se hubiera hecho uso de ellos o no. Sin embargo la citada norma del
Decreto-Ley 2304 de 1989 fue declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia, me-
diante sentencia de 20 de junio de 1990, por lo cual recobro vigencia la norma original del
Codigo Contencioso Administrativo.
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el plazo, el derecho reconocido se extingue o caduca y, por lo mismo, la au-
toridad competente asi podra declararlo.

También debe hacerse notar desde ahora que en la medida que el articu-
lo 69 del CCA, al precisar los casos en los cuales procede la revocacion di-
recta de los actos administrativos, no diferencia entre actos generales e in-
dividuales, y que, por otra parte, el citado Codigo no regula de manera
especial el retiro o desaparicion por via administrativa de los actos genera-
les, debe entenderse que el instrumento de la revocacion directa esta pre-
visto para ambas clases de actos, a pesar de que pareciera que la mayoria de
las normas que regulan esta figura se refieren a los actos individuales o par-
ticulares, para dar un tratamiento especial al retiro o revocacion de estos
ultimos.

1. Aspectos generales de la revocacion

a) Causales de revocacion. Segun lo estatuido legalmente en el articulo
69 del Codigo Contencioso Administrativo (CCA), las causales en las cua-
les la administracion debe basarse para revocar sus actos son las siguientes:

1. Cuando exista manifiesta oposicion del acto a la Constitucion o a la
ley.

2. Cuando el acto no esté conforme con el interés publico o social, o
atente contra ¢él.

3. Cuando con el acto se cause agravio injustificado a una persona.

Como lo hace notar la jurisprudencia, la primera causal implica revoca-
cion por ilegalidad, la segunda se refiere a aspectos de mérito o convenien-
ciay latercera arazones de equidad.® Por lo tanto, en relacion con la prime-
ra causal, la institucion de la revocacion directa es un mecanismo evidente
de control del principio de legalidad.

b) Autoridad competente. Segtn lo previsto por el articulo 69 del CCA,
los actos administrativos pueden ser revocados por los mismos funciona-
rios que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores.

6 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia de 5 de mayo de 1981, citada por
Santofimio Gamboa, Jaime Orlando, Tratado de derecho administrativo, t. 11: Acto admi-
nistrativo, 4a. ed., Bogota, Universidad Externado de Colombia, p. 306.
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¢) Origen de la revocacion. La revocacion puede hacerse de oficio o a
solicitud de parte. Es decir, que la decision de revocar el acto puede tomar-
la el funcionario competente por su propia iniciativa, o porque algun inte-
resado se lo solicita. Cuando se produce a solicitud de parte, en la practica
se habla, aunque antitécnicamente, de “recurso extraordinario de revoca-
cion directa”.

d) Término u oportunidad para revocar. Segun lo establece el articulo
71, la revocacion podra cumplirse en cualquier tiempo y aun en relacion
con providencias o actos en firme que se hallen sometidos al control de los
tribunales contencioso-administrativos, siempre que en este tltimo caso no
se haya dictado auto admisorio de la demanda.” Sin embargo, la doctrina ha
considerado que debe entenderse que la imposibilidad de revocar un acto
después de dictado el auto admisorio de la demanda no se refiere a la revo-
catoria de actos generales, pues éstos pueden ser revocados en cualquier
tiempo, de tal manera que si la demanda llegare a prosperar, los efectos de
la sentencia se entenderan aplicables al tiempo durante el cual el acto estu-
vo vigente, ni frente a actos individuales cuando la revocacion fuere por ra-
zones de conveniencia u oportunidad, ya que sobre estos aspectos no es
competente el juez administrativo.®

e) Efectos de larevocacion. El articulo 72 del Codigo preceptua queni la
peticion de revocacion ni la providencia que la resuelve reviven los térmi-
nos legales para el ejercicio de las acciones contencioso-administrativas, ni
dara lugar a la aplicacion del silencio administrativo. Trata de evitar este
precepto que la institucion de la revocacion se convierta en un mecanismo
que permita mantener indefinidamente las posibilidades de reclamaciones
ordinarias mediante las acciones.® Es decir, que los términos para el ejerci-
cio de las acciones se cuentan a partir de la notificacion o publicacion del
acto cuya revocacion se solicitd y no a partir de la peticion de revocacion ni
de la decision que se adopte para resolver dicha peticion.

7 Véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, seccion cuarta,
sentencia de 20 de febrero de 1998, expediente 8673.

8 Véase a Gonzalez Rodriguez, Miguel, Derecho procesal administrativo, 9a. ed.,
Bogota, Universidad Sergio Arboleda, 1999, pp. 131 y ss.

9 Sobre este tema, véanse Consejo de Estado, Sala de 1o Contencioso Administrativo,
seccion cuarta, sentencia de 20 de febrero de 1998, expediente 8673; Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, seccion cuarta, sentencia de 16 de octubre de 1998,
expediente 8993 y Corte Constitucional, sentencia C-339 de 1996.
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Sin embargo, lo expresado no quiere decir que el acto mediante el cual
se decide sobre la revocatoria de otro anterior no pueda ser objeto de accion
judicial, pues, para efectos de su control, dicho acto de revocatoria puede
considerarse un acto auténomo respecto del revocado, y asi lo ha reconoci-
do la jurisprudencia, por lo cual debe cumplir con los requisitos o elemen-
tos propios de los actos administrativos y, por lo mismo, pueden configu-
rarse, respecto de €l, las causales de ilegalidad.!?

Por otra parte, a pesar de que el Codigo no se refiere a los efectos de la
revocacion en cuanto al tiempo de vigencia del acto revocado, es necesario
preguntarnos si la revocacion produce efectos retroactivos o sélo para el
futuro. A este respecto, el derecho francés diferencia la abrogacion, que es
la revocacion de los actos con efectos hacia el futuro, del retiro, que es la
revocacion con efectos retroactivos, es decir, haciendo desaparecer el acto
desde su nacimiento.!! Sobre este particular, nos parece que dada la regla-
mentacién legal de la revocacion en el ordenamiento juridico colombiano,
debe tenerse en cuenta la causal que da lugar a ella. Asi, si la revocacion se
fundamenta en la causal de inconstitucionalidad o ilegalidad, sus efectos
deben considerarse retroactivos, a semejanza de la declaratoria de nulidad
decretada por el juez. A su vez, si la revocacion es por razones de oportuni-
dad o inconveniencia, debe considerarse que solo produce efectos hacia el
futuro!? y en ese caso es mas comprensible en nuestro medio la utilizacion
del término derogacion.

2. La revocacion de actos de cardacter general

Como ya lo advertimos, el régimen juridico colombiano no regula de
manera especial el retiro o desaparicion de los actos administrativos de ca-
racter general u objetivo y, por el contrario, al precisar las causales que dan
lugar a la revocacion directa de los actos administrativos, el articulo 69 del
CCA no distingue entre actos generales e individuales o particulares, por lo

10 Sobre la posibilidad de control jurisdiccional de los actos que deciden sobre la revo-
cacion directa, véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, seccion
primera, sentencia de 13 de abril de 2000, exp. 5363.

11 Véase a Rivero, Jean y Waline, Jean, op. cit., nota 1, p. 111 y ss.

12 Véase a Gonzalez Rodriguez, Miguel, op. cit., nota 8, p. 147 y ss. Sin embargo, San-
tofimio Gamboa considera que en todo caso el acto revocatorio tiene efectos ex nunc, es de-
cir, s6lo a partir de su existencia y hacia el futuro (Santofimio Gamboa, Jaime Orlando, op.
cit., nota 6, p. 303).
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cual debe entenderse que la regulacion de la citada figura de la revocacion
directa comprende ambas clases de actos, salvo, claro estd, en aquellos as-
pectos en que el estatuto se refiere expresamente a los actos de caracter
particular y concreto.

Por lo tanto, son aplicables al retiro de los actos generales los aspectos
vistos referentes a las causales de revocacion, a la autoridad competente, al
origen de la revocacion, al término u oportunidad para revocar y a los efec-
tos de la revocacion.

En cuanto al procedimiento, debe anotarse que el Cddigo Contencioso
Administrativo solo regula el referente a los actos de caracter particular y
concreto, por lo cual debe entenderse que no existe un procedimiento espe-
cial para revocar o retirar los actos administrativos de caracter general.
Esta consideracion lleva, a su vez, a la conclusion necesaria de que la deci-
sion por la cual se revoca o retira del ordenamiento juridico un acto admi-
nistrativo general, debe cumplir los mismos requisitos y procedimientos
del acto que es objeto de revocacion o retiro. Asi, por ejemplo, si se trata de
la revocacion o retiro de un decreto reglamentario del presidente de la Re-
publica, la decision de revocacion o retiro debe adoptarse mediante otro
decreto reglamentario, que debera cumplir los requisitos propios de este
tipo de decretos que, en materia de procedimiento, son casi inexistentes,
salvo que la ley reglamentada exija alguno en particular.!3 A su vez, si se
trata de la revocacion o retiro de un acuerdo de un concejo municipal, la de-
cision debe adoptarse mediante otro acuerdo, cuyos requisitos de procedi-
miento son mas complejos, pues comprenden la presentacion de un pro-
yecto por parte del alcalde o de los concejales, su aprobacion en dos
debates, su sancion y su publicacion.!4

Lo anterior no se opone a la utilizacién de los términos derogacion y
subrogacion, utilizados por la doctrina en general para referirse, en el pri-
mer caso, a la desaparicion del acto del ordenamiento juridico por voluntad
expresa o tacita de otro acto de la misma categoria o, en el segundo, a la
desaparicion del acto por ser sustituido por otro también de la misma cate-
goria.

13 Sobre los requisitos tanto de fondo como de forma o procedimiento que deben cum-
plir los decretos reglamentarios en el derecho colombiano, véase Rodriguez Rodriguez, Li-
bardo, Derecho administrativo general y colombiano, 13a. ed., Bogoté, Temis, 2002, pp.
324y ss.

14 Sobre los requisitos de procedimiento de los acuerdos municipales, véase ibidem,
pp. 345y ss.
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3. La revocacion de actos de cardcter particular y concreto

El Cdédigo Contencioso Administrativo colombiano consagra dos ar-
ticulos a la revocacion de actos de caracter particular y concreto, que con-
tienen regulaciones especiales en los siguientes aspectos:

a) Principio general. En primer lugar, el articulo 73 del citado estatuto
establece como principio la inmutabilidad o irrevocabilidad de esta clase
de actos, al expresar que cuando un acto administrativo haya creado o mo-
dificado una situacion juridica de caracter particular y concreto “o recono-
cido un derecho de igual categoria”’, no podréa ser revocado sin el consenti-
miento expreso y escrito del respectivo titular.

b) Excepciones. No obstante lo anterior, la misma norma consagra dos
grupos de excepciones, a saber: De una parte, en su segundo inciso advierte
que habra lugar a la revocacion de esta clase de actos, “cuando resulten de
la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se dan las causales pre-
vistas en el articulo 69, o si fuere evidente que el acto ocurrié por medios
ilegales”. Dada la complejidad de la redaccion de esta disposicion y las di-
versas interpretaciones doctrinales y jurisprudenciales a que ella ha dado
lugar y el hecho de que se relaciona directamente con el tema especifico de
la revocacion de los actos administrativos ilicitos, su analisis sera objeto
del siguiente punto de este trabajo. De otra parte, el inciso tercero del cita-
do articulo 73 advierte que también podran revocarse parcialmente los ac-
tos administrativos en cuanto sea necesario para corregir simples errores
aritméticos, o de hecho, que no incidan en el sentido de la decision, lo cual,
en términos generales, no ha producido dificultades en su aplicacion.

¢) Procedimiento. El articulo 74 del citado estatuto establece que para
proceder a la revocacion de actos de caracter particular y concreto, debe
adelantarse previamente la actuacion administrativa prevista en los articu-
los 28 y concordantes del Cddigo, que se traduce basicamente en lo si-
guiente:

—Si la administracion pretende revocar un acto de esta categoria, debe-
ra comunicar a los posibles afectados en forma directa, el inicio o
existencia de la actuacion y el objeto de la misma (articulo 28).

—Si de la peticion que da origen a la actuacion o de los registros que
lleve la autoridad resulte que hay terceros determinados que estan
directamente interesados en la eventual revocacidn, también debe
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citarseles para que puedan hacerse parte y hacer valer sus derechos
(articulo 14).

—Si la citacion de los terceros directamente interesados no fuere posi-
ble o pudiere resultar demasiado costosa o demorada, se hard una pu-
blicacion en el medio que para el efecto tuviere la entidad o en un pe-
riodico de amplia circulacion nacional o local, segin el caso, que
contenga un extracto del objeto de la peticion que da lugar a la actua-
cion o de la actuacion iniciada de oficio (articulo 15).

— Durante la actuacion se podran pedir y decretar pruebas y allegar in-
formaciones, sin requisitos ni términos especiales, de oficio o a peti-
cion del interesado (articulo 34).

—Después de haber dado oportunidad a los interesados para expresar
sus opiniones, la autoridad tomara la decision debidamente motivada,
con base en las pruebas e informes disponibles (articulo 53).

—La decision debe ser notificada al interesado, o a su representante o
apoderado, conforme a lo previsto en los articulos 44 a 48 del CCA.
—Cuando se trate de la revocacion de un acto presunto obtenido por el
silencio administrativo positivo, en el acto de revocacion se ordenara
la cancelacion de la escritura que autoriza el articulo 42 del CCA, me-
diante la cual se protocoliza la constancia o copia de la presentacion
de la peticion, junto con la declaracion jurada del interesado de no ha-
berle sido notificada una decision dentro del término previsto en la
ley, y se ordenara iniciar las acciones penales o disciplinarias corres-

pondientes (articulo 74).

d) Control del acto de revocacion. Contra la decision que decide sobre la
revocacion de un acto de caracter particular o concreto proceden los recur-
sos de la via gubernativa, de acuerdo con las disposiciones contenidas en
los articulos 49 a 61 del CCA.

Ademas, una vez agotada la via gubernativa, de acuerdo con lo previsto
en el articulo 63 del CCA, el acto puede ser demandado ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, de acuerdo con las normas previstas en la
parte segunda del CCA. De otra parte, si se trata de la revocacion de un acto
presunto resultante del silencio administrativo positivo, el articulo 74 del
CCA prevé que el beneficiario del silencio que hubiese obrado de buena fe
podra pedir reparacion del dafio ante la citada jurisdiccion.

Igualmente, si se dan las condiciones previstas por la ley para cada caso,
el acto de revocacion podra ser objeto de las acciones de tutela, de cumpli-
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miento, populares o de grupo, consagradas en los articulos 86, 87 y 88 de la
Constitucion Politica y desarrolladas en el Decreto-Ley 2591 de 1991 y en
las leyes 393 de 1997 y 472 de 1998.

III. LA REVOCACION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS ILICITOS

A pesar de la falta de unanimidad en la doctrina sobre lo licito y lo ilicito
y mas concretamente sobre el hecho ilicito,!> en relacion con los actos ad-
ministrativos puede decirse que su ilicitud, como en general de los actos ju-
ridicos, puede presentar dos modalidades basicas. La primera, de caracter
objetivo y general, en la cual la contrariedad del acto con otras normas su-
periores del ordenamiento juridico se produce independientemente de la
intencion de su autor o autores, es decir, que dicha contrariedad se aprecia
por la simple comparacion del acto con aquellas normas que ¢l debe respe-
tar, sin importar si esa contradiccion obedece a un error de apreciacion o de
interpretacion, a negligencia o a intencioén de quien produce el acto o inter-
viene en su elaboracion. La segunda modalidad de ilicitud es de caracter
mas restringido y subjetivo, en el sentido de que se produce como resultado
de la intencion del autor o autores del acto, o de quienes intervienen en su
elaboracion, cuyas voluntades estan dirigidas conscientemente a la pro-
duccidn del acto ilegal.

La primera de las modalidades indicadas de ilicitud corresponde al lla-
mado acto ilegal, cuyas consecuencias estan reguladas por el derecho ad-
ministrativo a través de los diferentes mecanismos de control de legalidad
de los actos consagrados en el ordenamiento juridico de cada pais.

La segunda modalidad, ademas de implicar la ilegalidad del acto en los
términos mencionados para la ilegalidad simplemente objetiva, compro-
mete la conducta personal del autor, autores o intervinientes en el proceso
de elaboracion del acto, que puede llegar hasta la penalizacion personal de
dicha conducta, pero también implica mecanismos especiales de control
de legalidad del acto.

Esta segunda modalidad de ilegalidad de los actos se relaciona de mane-
ra especial con la ética en la administracion publica, ya que es elemental
que si bien la filosofia del derecho administrativo de alguna manera acepta

15 Diversas posiciones sobre la definicion del hecho ilicito pueden consultarse en Pei-
rano Facio, Jorge, Responsabilidad extracontractual, Bogota, Temis, 1979, pp. 239 y ss.
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la existencia de actos que se producen en contradiccion del ordenamiento
juridico como un resultado casi natural de la actividad administrativa como
actividad humana que es, sometida a posibilidades razonables de error, y
para los cuales prevé remedios que tienden a garantizar el imperio de la le-
galidad, cuando se trata de una ilegalidad consciente, el ordenamiento juri-
dico debe ser mas estricto para evitar o terminar prontamente los efectos de
dicha ilegalidad.

En el derecho colombiano, esta modalidad de ilegalidad, es decir, de ili-
citud, estd regulada en el articulo 73 del CCA, al reglamentar la revocacion
de actos administrativos de caracter particular y concreto. En efecto, como
ya lo hicimos notar en el acapite anterior de este escrito, el citado articulo,
después de consagrar como principio general que esta clase de actos no po-
dran ser revocados sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo
titular, establece como excepcion o excepciones, es decir, que podran ser
revocados esos actos sin el consentimiento expreso y escrito del titular,
“cuando resulten de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se
dan las causales previstas en el articulo 69, o si fuere evidente que el acto
ocurrio por medios ilegales”.

Esta disposicion excepcional ha dado lugar a diferentes posiciones en la
jurisprudencia y la doctrina colombianas.

Una primera posicion ha considerado que en dicho inciso se consagra
una sola excepcion, con dos posibilidades, consistente en que pueden ser
revocados sin el consentimiento del titular de la situacioén o del derecho,
exclusivamente los actos administrativos tacitos resultantes de la aplica-
cion del silencio administrativo positivo, cuando respecto de dichos actos
se presente alguna de las siguientes dos circunstancias: a) cuando en rela-
cion con ellos se configuren las causales previstas en el articulo 69 del
CCA, o b) si fuere evidente que el acto tacito de que se trate ocurrio por me-
dios ilegales.

De otra parte, una segunda posicion considera que el inciso comentado
consagra dos excepciones diferentes: la primera, que pueden revocarse, sin
el consentimiento del titular de la situacion o del derecho, los actos admi-
nistrativos tacitos resultantes de la aplicacion del silencio administrativo
positivo, si se presenta, respecto de ellos, alguna de las causales previstas
en el mencionado articulo 69 del CCA; y la segunda, que los actos pueden
revocarse, también sin el consentimiento de su titular, “si fuere evidente
que el acto ocurri6 por medios ilegales”, sin diferenciar si se trata de actos
expresos o tacitos.
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Un analisis de las principales decisiones jurisprudenciales adoptadas en
casos en los cuales se ha estudiado el problema juridico del retiro de los ac-
tos administrativos de cardcter particular y concreto, y especialmente
cuando el acto ocurrié por medios ilegales, permite constatar fAcilmente la
inconsistencia del régimen juridico colombiano frente al citado problema.

En efecto, en un buen nimero de casos se ha defendido a ultranza la in-
mutabilidad de esos actos administrativos, al permitir su revocacion sin
consentimiento del titular de la situacion o del derecho solamente cuando
se trata de actos tacitos resultantes del silencio administrativo positivo, en
aplicacion de la interpretacion restrictiva del inciso segundo del articulo 73
del CCA.1¢ Por el contrario, en otras ocasiones, en aplicacion de una inter-
pretacion amplia del citado segundo inciso, se ha abierto la posibilidad de
esa revocacion a muchos otros casos, sin obedecer a un criterio uniforme y
coherente.

Asi, en unos casos se ha dicho que pueden ser revocados los actos de ca-
racter particular y concreto, sin el consentimiento del titular de la situacion
o del derecho, sin diferenciar entre actos tacitos y expresos, cuando para
obtener la expedicion del acto “se ha hecho uso de medios ilegales” o de
“maniobras ilegales”, sin precisar el significado de estas expresiones.!”

En otras ocasiones la jurisprudencia se ha referido a actos que son pro-
ducto de una “abrupta, abierta e incontrovertible actuacion ilicita o fraudu-
lenta”, o de “maniobras fraudulentas que hicieron incurrir en un error a la
administracion”, o de una “actuacion irregular y fraudulenta”, basandose
en las circunstancias del caso concreto pero sin establecer criterios genera-
les.18

16 Consejo de Estado: Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 20 de febrero de
1986, Rad. 011; seccion tercera, sentencia de 18 de febrero de 1988, expediente 3888; sec-
cién primera, sentencia de 18 de julio de 1991, expediente 1185; seccion primera, auto de 2
de mayo de 1996, expediente 3751 y sala plena de lo Contencioso Administrativo, senten-
ciade lo. de septiembre de 1998, expediente S-405. Corte Constitucional, sentencias T-584
de 1992; T-347 de 1994; T-355 de 1995; T-246 de 1996; T-352 de 1996 y T-557 de 1996.

17 Consejo de Estado: seccion segunda, sentencia de 6 de mayo de 1992, expediente
4260; seccion segunda, sentencia de 27 de julio de 1994, expediente 5375; y seccion segun-
da, sentencia de 11 de abril de 1994, expediente 4763. Corte Constitucional, sentencia
T-315 de 1996

18 Consejo de Estado, seccion tercera, sentencia de 16 de febrero de 2001, expediente
12907; Corte Constitucional, sentencias T-639 de 1996, T-701 de 1996; T-336 de 1997;
T-611 de 1997; T-436 de 1998; T-720 de 1998 y C- 672 de 2001.
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En otros casos se ha fundamentado simplemente en que, en relacion con
el acto, es 0 no “manifiesta la oposicion a la Constitucion o la ley”.!?

En tales circunstancias de incoherencia y falta de rigor jurisprudencial,
se hace indispensable, en aras de la seguridad juridica no solo para los ad-
ministrados sino también para las autoridades que deben adoptar decisio-
nes sobre la revocacion de actos administrativos, hacer esfuerzos tendentes
alograr una interpretacion uniforme, que permita a todos, ciudadanos y au-
toridades, tener mayor certeza sobre sus obligaciones, derechos y deberes.

En esa busqueda, el Consejo de Estado, en Sala Plena, frente a las dos in-
terpretaciones basicas que hemos identificado en este escrito, en sentencia
de 16 de julio de 2002,%0 adopté como nueva posicion de esa sala la segun-
da de ellas, es decir, que la evidente ocurrencia del acto por medios ilegales
permite la revocacion del mismo tanto si se trata de un acto expreso como
de uno tacito, con fundamento en los siguientes argumentos:

— La comision asesora para la expedicion del CCA estimo que la revo-
cacion de actos individuales, sin el consentimiento del titular del de-
recho, solo era procedente en los casos de actos presuntos resultantes
de la aplicacion del silencio administrativo positivo. Sin embargo, el
ejecutivo, al expedir el CCA, no acogio esta recomendacion de la co-
mision, como puede deducirse de un analisis gramatical de la norma.

— Lo anterior, por cuanto, de una parte, la puntuacion utilizada en el in-
ciso segundo del articulo 73 y el uso de una proposicion disyuntiva y
no una copulativa, permiten concluir que se trata de dos casos distin-
tos.

— Adicionalmente, en el mismo articulo el legislador se refiere simple-
mente a “actos administrativos” como una unidad semantica sin ha-
cer distincion alguna entre ellos.

En relacion con los argumentos indicados, lo primero que vale la pena
advertir es que no es cierto, como lo expresa la sentencia, que el problema
de interpretacion pueda resolverse acudiendo simplemente a la forma de
redaccion de la norma controvertida pues, como puede deducirse de las di-
ferentes providencias, tanto del Consejo de Estado como de la Corte Cons-

19 Corte Constitucional, sentencias T-230 de 1993; T-376 de 1996; T-720 de 1998 y C-
672 de 2001.
20 Expediente 1J-029.
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titucional, y especialmente de la comparacion de la sentencia de 16 de julio
de 2002 con el salvamento de voto del Consejero Alier Hernandez, las dos
interpretaciones tienen sus propios sustentos y, cada una, su propia logica
gramatical. Inclusive, podria afirmarse que la interpretacion gramatical ex-
presada en el salvamento de voto es mas coherente y convincente que la
planteada en la sentencia. De otra parte, basta con hacer notar que el pro-
blema de interpretacion no se resuelve simplemente con la consideracion
de que el legislador, en el inciso segundo, “empled una proposicion dis-
yuntiva y no copulativa para resaltar la ocurrencia de dos casos distintos”,
pues si al final de dicho inciso se hubiera utilizado la proposicion “y” y no
la proposicioén “o0”, podria interpretarse, desde el punto de vista gramatical,
que los actos resultantes del silencio administrativo podrian ser revocados,
sin el consentimiento del titular, cuando se presentaren respecto de ellos,
no una de las condiciones sino las dos simultaneamente, es decir, que se
dieren las causales previstas en el articulo 69 y, ademaés, que fuere evidente
que el acto hubiere ocurrido por medios ilegales. En tales circunstancias, es
claro que el contenido y el sentido de la norma controvertida no se aclararia
sino que, por el contrario, apareceria una tercera interpretacion que contri-
buiria a la confusion.

Por lo mismo, tampoco es claro que la verdadera intencion del redactor
de lanorma, es decir, de la comision redactora, segtin la cual, como la mis-
ma sentencia lo reconoce, estimd, de manera casi unanime, que la citada re-
vocacion sin el consentimiento del titular solo era procedente en los casos
derivados del silencio administrativo, no haya quedado plasmada en el tex-
to final, “como se observa palmariamente de su simple analisis gramatical”,
pues dicha conclusion palmaria no es cierta frente a las dos posibles inter-
pretaciones, ambas de caracter gramatical. Por el contrario, podria afirmar-
se que los antecedentes de la norma, que constituyen precisamente la fuente
del método logico-subjetivo de interpretacion de la ley, llevaria a confirmar la
interpretacion planteada en el salvamento de voto y no la de la sentencia.

En consecuencia, ante las dificultades y limitaciones de las interpreta-
ciones gramatical y logica subjetiva, debe acudirse a un analisis mas de
fondo, de caracter sistematico, que integre la norma en cuestion con los
principios constitucionales concordantes. En efecto, si de lo que se trata,
como se ha expresado anteriormente, es de definir si el inciso segundo del
articulo 73 del CCA consagra una sola o dos excepciones al principio gene-
ral de la intangibilidad de los actos administrativos de caracter particular y
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concreto que hayan creado o modificado una situacion juridica individual,
o reconocido un derecho de la misma naturaleza, ello se traduce, finalmen-
te, en que debe adoptarse una posicion sobre si el acto respecto del cual
“fuere evidente que ocurrio por medios ilegales” puede ser revocado sin el
consentimiento expreso y escrito del titular de la situacion o del derecho,
solamente si se trata de un acto administrativo tacito resultante del silencio
administrativo positivo, o si dicha posibilidad es aplicable tanto en ese caso
como cuando se trate de un acto administrativo expreso.

Al respecto, considero que puede afirmarse que en las circunstancias ac-
tuales de nuestra normatividad y de nuestra jurisprudencia, es mas logico y
razonable llegar a la adopcion de la segunda interpretacion, no por la via
gramatical y exegética predominante en la sentencia y en el salvamento de
voto comentados, sino a la luz de un analisis integrado y sistematico de las
normas legales sobre la materia con los principios constitucionales aplica-
bles al caso, de acuerdo con las siguientes reflexiones:

1. Sibien el principio de la intangibilidad de los actos administrativos de
caracter particular y concreto que hayan creado o modificado una si-
tuacion juridica individual o reconocido un derecho de la misma na-
turaleza, encuentra su sustento no solo en el primer inciso del articulo
73 del CCA, sino en las normas constitucionales que garantizan los
derechos adquiridos (articulo 58 de la Constitucion Politica)?! y la
presuncion de la buena fe (articulo 83 de la carta),?? asi como en los
principios de la presuncion de legalidad y de la seguridad juridica y
en general en la doctrina de derecho comparado, choca con el espiritu
y la l6gica de nuestra Constitucion y de los principios generales del
derecho, que el citado principio de la intangibilidad pueda llegar has-
ta proteger presuntos derechos adquiridos cuando “fuere evidente
que el acto ocurri6 por medios ilegales”, especialmente frente al con-
dicionamiento de la garantia de aquellos derechos a que su adquisi-
cion haya sido “con arreglo a las leyes civiles” (articulo 58, citado) o,

21 Sobre el principio de la proteccion de los derechos adquiridos, puede verse, entre
muchas otras, la sentencia de la Corte Constitucional C-168 de 1995.

22 Sobre el principio de presuncion de la buena fe, puede verse a Gonzalez Pérez, Jesus,
El principio general de la buena fe en el derecho administrativo, Madrid, Civitas, p. 43.
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como dice la jurisprudencia, “con justo titulo”,2 y frente al principio
de la prevalencia del interés general sobre el particular (articulos 1o.
y 58 de la misma carta).2*

2. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que es necesario equilibrar o
conciliar principios o valores que en su aplicacion parecen entrar en
conflicto pero que, en realidad, gozan, todos ellos, de reconocimiento
y proteccion constitucional, como es el caso, de una parte, de los dere-
chos adquiridos, las presunciones de la buena fe y de legalidad de los
actos administrativos,?® asi como el de seguridad juridica,?¢ frente a la
necesidad del justo titulo en la adquisicion de los citados derechos, de
otra; del interés particular, de un lado, frente al interés general, de otro.
Al respecto, considero que, en relacion con el tema discutido, la con-
ciliacion o equilibrio entre los diferentes valores juridicos en juego
deben buscarse en la precision del sentido y el significado de los

23 Véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
sentencia de 6 de mayo de 1992, Expediente 4260.

24 Sobre el principio de la prevalencia del interés general sobre el particular, véase
Corte Constitucional, sentencia T-617 de 1995.

25 El principio de la presuncion de legalidad de los actos administrativos consiste en
que las leyes y los actos administrativos se consideran ajustados al derecho mientras no se
demuestre los contrario, es decir, respecto de ellos el ordenamiento supone su conformidad
con el derecho. La consecuencia de esto es que a partir de la iniciacion de su vigencia, deben
ser obedecidos tanto por las autoridades como por los particulares mientras no se declaren
inconstitucionales o ilegales por autoridad competente. Este principio esta consagrado po-
sitivamente en el articulo 66 del CCA colombiano, al disponer que “los actos administrati-
vos seran de obligatorio cumplimiento mientras no hayan sido anulados o suspendidos por
la jurisdiccion en lo contencioso administrativo”, véase a Rodriguez Rodriguez, Libardo,
op. cit.,nota 13, pp. 263 y ss.

26 Sobre la seguridad juridica ha dicho la doctrina que “se refiere a las situaciones con-
cretas de los particulares dentro del orden del derecho. Este debe proporcionar seguridad al
individuo en el sentido de que en todo momento sepa con claridad hasta donde llega su esfe-
ra de actuacion juridica y donde empieza la de los demas; que conozca con plena certeza a
lo que le compromete una declaracion de voluntad y, en general, las consecuencias de cual-
quier acto que ¢l o los otros realicen en la 6rbita del derecho; que pueda prever con absoluta
certidumbre los resultados de la aplicacion de una norma; en fin, que en todo instante pueda
contemplar, deslindados con perfecta nitidez, los derechos propios y los ajenos”, Fernandez
Galiano, Antonio, Introduccion a la filosofia del derecho, Madrid, Editorial Revista de De-
recho Privado, 1964, p. 139. Es decir, como lo ha expresado nuestra jurisprudencia, se trata
de un principio supraconstitucional ligado intimamente con el de la justicia, que busca dar
al ciudadano certeza en sus relaciones juridicas tanto con los otros ciudadanos como con el
Estado (véase el salvamento de voto de José Gregorio Hernandez Galindo a la sentencia
T-006 de 1992 de la Corte Constitucional).
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“medios ilegales” que pueden dar lugar a la ocurrencia o expedicion

del acto, y que son los que, segin nuestro ordenamiento, justifican la

excepcidn que permite revocar los actos, tanto expresos como tacitos,
sin el consentimiento del titular de la situacion o del derecho.

3. Al acometer el analisis de lo que debe entenderse por “medios ilega-
les”, 1a reciente jurisprudencia del Consejo de Estado del 16 de julio
de 2002, considera que:

* El acto ilicito es aquel donde la expresion de la voluntad del Esta-
do nace viciada por violencia, error o dolo, por lo cual no obliga al
Estado.

* No es ilicito el acto inconstitucional o ilegal de que trata el articulo
69, pues éste se formo sin vicios en la voluntad de la administra-
cion aunque contrarie la Constitucion o la ley.

* La obtencion del acto por medios ilegales puede provenir del he-
cho de la administracion, del administrado o de un tercero.

* La causa debe ser eficiente, es decir, el medio utilizado debe ser
eficaz para obtener el resultado, esto es, el acto administrativo vi-
ciado en su consentimiento.

* La ocurrencia del acto por medio ilegales debe estar debidamente
probada y cumplir el procedimiento previsto en el articulo 74 del
CCA, al cual ya hicimos referencia.

4. Frente a los argumentos anteriores, la primera precision que debe ha-
cerse, en mi opinion, consiste en que, efectivamente, la “ocurrencia
por medios ilegales” no puede corresponder simplemente a la ilegali-
dad del acto, por la sencilla razon de que, si asi fuera, los actos admi-
nistrativos de caracter particular y concreto que hayan creado o modi-
ficado una situacion juridica individual o reconocido un derecho de
igual categoria, podrian ser revocados sin el consentimiento de su ti-
tular por una causal menos estricta que la prevista para la generalidad
de los actos en el numeral 1 del articulo 69 del CCA, que se refiere a
la manifiesta oposicion del acto a la Constitucion o a la ley, 1o cual
dejaria sin sentido alguno la proteccidn especial que quiere otorgar
el principio de intangibilidad consagrado en el inciso primero del
articulo 73 del mismo estatuto, e implicaria que no habria intangibili-
dad en ninglin caso. Por lo mismo, sobraria la llamada accion de lesi-
vidad prevista en nuestro ordenamiento juridico, a semejanza de
otros, como el espaifiol, como instrumento para que la misma admi-
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nistracion pueda demandar sus propios actos, cuando considere que
fueron expedidos bajo la existencia de una causal cualquiera de ilega-
lidad, a fin de que el juez se pronuncie sobre la misma, pues ante
aquella consideracion bastaria con que la administracion procediera
directamente a la revocacion del acto sin necesidad de acudir al juez.

5. De otra parte, considero que tampoco puede tratarse de la ilegalidad
manifiesta a que se refiere la primera causal de revocacion consagra-
da en el articulo 69 del CCA, pues, si asi fuera, ello querria decir que
todos los actos estarian sometidos al mismo régimen de revocacion,
en cuanto podrian ser revocados cuando la administracion considere
que sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley,
de tal manera que, también en este caso, sobraria la proteccion espe-
cial que quiere otorgar el principio de intangibilidad consagrado en el
inciso primero del articulo 73 del CCA.

6. No puede tratarse, entonces, de un simple problema de interpretacion
sobre la legalidad o ilegalidad del acto, es decir, de la legalidad obje-
tiva a que hicimos referencia como acepcion genérica del acto ilicito,
no so6lo por lo expresado anteriormente, sino porque, ademas, el ar-
ticulo 73 no se refiere a la ilegalidad del acto sino a los medios ilega-
les que dieron lugar a la ocurrencia del mismo, los cuales, si bien im-
plican una ilegalidad del acto asi producido, no pueden corresponder
simple y llanamente a una de las causales tipicas y tradicionales de
ilegalidad. Por lo mismo, me parece que tiene razon la Sala Plena del
Consejo de Estado en este aspecto, al aclarar que no se trata del acto
inconstitucional o ilegal a que se refiere el articulo 69 del Codigo
Contencioso Administrativo, basandose para ello en una diferencia-
cién, aunque no muy clara y sin mayor sustento, de los términos de
acto ilicito y acto ilegal, para pretender resolver el tema con base en
ella.

7. Tampoco puede tratarse, necesariamente, de la configuracion de un
delito, pues ello haria nugatoria la posibilidad de revocacion directa e
inmediata del acto por parte de la misma administracion, en la medida
en que seria necesario esperar el pronunciamiento final y ejecutoria-
do del juez penal competente para calificar como delictiva la conduc-
ta del responsable del medio ilegal utilizado.

8. En tales circunstancias, y teniendo en cuenta las precisiones anterio-
res y especialmente el hecho de que los medios ilegales estan referi-
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dos a la produccion o formacion del acto, vale decir, al proceso de
formacion de la voluntad de la administracién, me parece que si cons-
tituye un avance en la solucion del problema el esbozo que hace el
Consejo de Estado de aplicar en este tema los conceptos del derecho
comun sobre los vicios de la voluntad. Sin embargo, como el Consejo
de Estado hace apenas una referencia general a los vicios de la volun-
tad que pueden configurar los medios ilegales que lleven a la expedi-
cion del acto administrativo y que justifiquen la revocacion de este
ultimo sin el consentimiento del titular de la situacioén o del derecho
reconocidos en el mismo, es necesario acudir a los articulos 1508 y si-
guientes del Codigo Civil Colombiano, que regula los mencionados
vicios, aunque, como es obvio, teniendo presente la naturaleza y las
particularidades de los actos administrativos, como expresion de la
voluntad unilateral de la administracion.

Asi, de estas normas pueden extraerse los siguientes aspectos funda-
mentales, sobre la base de que el articulo 1508 indica que los vicios de que
puede adolecer el consentimiento son el error, la fuerza y el dolo:

a) El error. Respecto de este vicio del consentimiento ha manifestado
la doctrina que el error “consiste juridicamente en una divergencia entre la
voluntad interna y su manifestacion, o en una formacién equivocada de
la voluntad interna”.2’ Por su parte, la jurisprudencia ha dicho que “consis-
te el error en la falsa representacion de la realidad o... el estado sicologico
de una persona que esta en discordia con la verdad objetiva”.28

Sin embargo, el articulo 1509 advierte que el error sobre un punto de de-
recho no vicia el consentimiento, lo cual, aplicado a las reflexiones que he-
mos venido presentando, ratifica que no se trata de la ilegalidad genéricau
objetiva del acto que se produce por un error de apreciacion o de interpreta-
cion de las normas aplicables.

De otra parte, de acuerdo con los articulos 1510y 1511,

el error de hecho vicia el consentimiento cuando recae sobre la especie de acto o
contrato que se ejecuta o celebra, como si una de las partes entendiese emprésti-

27 Betancourt Rey, Miguel, Derecho privado. Categorias basicas, Universidad Nacio-
nal de Colombia, 1996, p. 190.

28 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 28 de febrero de
1936, en Gaceta Judicial, t. XLIIL, p. 534.
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to y la otra donacion, o sobre la identidad de la cosa especifica de que se trata,
como si en el contrato de venta el vendedor entendiese vender cierta cosa deter-
minada, y el comprador entendiese comprar otra... [0] cuando la sustancia o ca-
lidad esencial del objeto sobre que versa el acto o contrato, es diversa de lo que
se cree; como si por alguna de las partes se supone que el objeto es una barra de
plata, y realmente es una masa de algin otro metal semejante.

Asimismo, el articulo 1511 aclara que “el error acerca de otra cualquiera
calidad de la cosa no vicia el consentimiento de los que contratan sino
cuando esa calidad es el principal motivo de una de ellas para contratar, y
este motivo ha sido conocido de la otra parte”.

A su vez, el articulo 1512 establece que “el error acerca de la persona
con quien se tiene intencidn de contratar, no vicia el consentimiento, salvo
que la consideracion de esta persona sea la causa principal del contrato”.

b) La fuerza. La fuerza se define por la doctrina civilista como “la pre-
sidn ejercida sobre una persona por actos materiales o por amenazas para
inducirla o consentir”.?® A su turno, la jurisprudencia la define como “la in-
justa coaccion fisica o moral que se ejerce sobre una persona para inducirla
a la celebracion de un acto juridico”.3?

Segun los términos del articulo 1513,

la fuerza no vicia el consentimiento sino cuando es capaz de producir una im-
presion fuerte en una persona de sano juicio, tomando en cuenta su edad, sexo y
condicion. Se mira como una fuerza de este género todo acto que infunde a una
persona un justo temor de verse expuesta ella, su consorte o alguno de sus as-
cendientes o descendientes, a un mal irreparable y grave.

La misma norma advierte que “el temor reverencial, esto es, el solo te-
mor de desagradar a las personas a quienes se debe sumision y respeto, no
basta para viciar el consentimiento”.

De otra parte, el articulo 1514 precisa que “para que la fuerza vicie el
consentimiento no es necesario que la ejerza aquel que es beneficiado por
ella; basta que se haya empleado la fuerza por cualquiera persona con el
objeto de obtener el consentimiento”.

29 Alessandri Rodriguez, Arturo, De los contratos, Santiago de Chile, Editorial Juridi-
ca de Chile-Editorial Temis, s. f., p. 183.

30 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 5 de octubre de
1939, en Gaceta Judicial, t. XLVIII, p. 720.
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Respecto de la fuerza como vicio del consentimiento, obviamente refi-
riéndose a los contratos por ser esta la materia para la cual van dirigidas en
principio las normas civiles, ha manifestado la jurisprudencia que

de acuerdo con esta disposicion [el articulo 1513 del Cédigo Civil], hay que
considerar la fuerza en si misma y en relacion con la persona sobre la cual se
ejerce. En orden al acto mismo de la fuerza, si bien los expositores admiten que
no es necesario que se realice el acto material de ella, sino que puede ser sufi-
ciente la amenaza, ésta debe ser de tal naturaleza que inspire a la persona ame-
nazada un vivo temor de verse expuesta ella, su consorte, sus ascendientes o
descendientes, a un mal irreparable y grave, capaz de quitarle su libertad de de-
cision en el acto del contrato... Lo cual quiere decir que no toda amenaza o inti-
midacidn es suficiente para decretar la nulidad de un contrato. Por lo que hace a
la persona victima de la fuerza, se exige que sea una persona de sano juicio
atendidos su edad, sexo y condicion, pues es claro que el temor no impresiona
lo mismo a un varon fuerte y sano que a un enfermo o a una mujer, sin que ello
quiera decir que el primero no pueda ser susceptible de suftrir una presion moral
o material que vicie el consentimiento.3!

Finalmente, es necesario anotar que, con fundamento en los articulos
1513 y 1514, la Corte Suprema de Justicia ha establecido dos requisitos
para que la fuerza opere como vicio del consentimiento:

a) El primero de ellos, claramente descrito en el articulo 1513 de nuestro Codi-
go Civil mira la intensidad del acto violento y la repercusion de este en el &nimo
de la victima... Corresponde, por tanto, al juez ponderar en cada caso la intensi-
dad de la fuerza y de sus efectos, atendiendo para ello los criterios que sefala el
texto legal transcrito: el criterio objetivo que atiende la naturaleza de los hechos
violentos para determinar si éstos son aptos para “producir una impresion fuer-
te”, un “justo temor” (vam temporis non excusat), para combinarlo con el crite-
rio subjetivo que mira a “la edad, sexo y condicion” de la victima. b) El segundo
de los aludidos requisitos para que la fuerza constituya vicio de la voluntad, no
contemplado expresamente por nuestro Codigo, pero invariablemente tenido
en cuenta por la doctrina y la jurisprudencia, consiste en la injusticia de los he-

31 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 9 de febrero de
1932, en Gaceta Judicial, t. XXXIX, p. 463.
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chos constitutivos de aquélla entendiéndose como tales que no encuentran legi-
timacion en el ordenamiento juridico respectivo.32

¢) El dolo. De acuerdo con el articulo 63 del Cédigo Civil, el dolo con-
siste en la intencion positiva de inferir injuria a la persona o propiedad de
otro. No obstante, la doctrina colombiana considera restrictiva esta defini-
cion y, para efecto de los vicios del consentimiento, define el dolo como
“todo artificio o maniobra de que se valga uno de los negociantes para in-
ducir en error al otro”,3? o como “maniobras o artificios destinados a enga-
fiar a una persona para determinarle a celebrar un negocio juridico™.34

Al respecto, los articulos 1515 y 1516 establecen que

el dolo no vicia el consentimiento sino cuando es obra de una de las partes, y
cuando ademas aparece claramente que sin ¢l no hubiera contratado [que] en
los demas casos el dolo da lugar solamente a la accion de perjuicios contra la
persona o personas que lo han fraguado, o que se han aprovechado de él; contra
las primeras por el total valor de los perjuicios, y contra las segundas hasta con-
currencia del provecho que han reportado del dolo... [y que] el dolo no se presu-
me sino en los casos especialmente previstos por la ley [de tal manera que] en
los demas debe probarse.

Respecto del dolo como vicio del consentimiento y refiriéndose a su re-
lacién con el error, la Corte Suprema de Justicia ha manifestado que

como es sabido, el dolo tampoco constituye en si mismo un vicio del consenti-
miento, sino que es la causa del error que genera en la mente de la victima, pro-
tegida con la accidn rescisoria del acto respectivo. S6lo que como el error es un
estado intelectual muchas veces imperceptible e indemostrable, al paso que el
dolo que lo produce, de ordinario deja tras de si huellas o rastros de su comi-
sion, el legislador para facilitar la conviccion del juez acerca de las circunstan-
cias anormales en que el contrato se ha celebrado, califica el dolo como si éste
fuese en realidad un vicio del consentimiento. Sin embargo, no ignora el legis-
lador la verdadera naturaleza del fendmeno en cuestion y asi el articulo 1515
del Codigo Civil no se limita a exigir la presencia del dolo cometido por uno de

32 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 13 de agosto de
1969, en Gaceta Judicial, t. CXXXI, p. 127.

33 Valencia Zea, Arturo y Ortiz Monsalve, Alvaro, Derecho civil, t. I: Parte general y
personas, 13a. ed., Bogotd, Temis, 1994, p. 424.

34 Betancourt Rey, Miguel, op. cit., nota 27, p. 195.
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los contratantes, sino que también mira a la influencia o repercusion que aquél
tenga sobre el animo del otro contratante, bien sea para declarar la nulidad rela-
tiva del acto o para s6lo imponer la sancion indemnizatoria que normalmente
aparejan las conductas dolosas.33

Finalmente, en relacion con la distincion entre los dos Gltimos vicios de
la voluntad, la jurisprudencia ha manifestado que existe

una importante diferencia entre el dolo y la fuerza tocante en el origen de tales
vicios, pues, al paso que en relacion con el primero se ha exigido que sea obra
de unas de las partes o de sus representantes, o que sea cohonestado por aquélla
o por éstos, el efecto dirimente de la fuerza se da tanto cuando ella se ejerce por
la contraparte o por la persona beneficiada con la celebracion del acto, como
también cuando proviene de una tercero, con lo cual se destaca atin mas la razén
de ser de la sancion legal correspondiente: el acto queda afectado de nulidad re-
lativa en cuanto a la fuerza, o mejor aun, el temor haya sido el factor determi-
nante de su realizacion.36

En consecuencia, de consolidarse y aplicarse esta propuesta de interpre-
tacion, para que proceda la revocacion de un acto administrativo expreso
de caracter particular y concreto, sin consentimiento del titular de la situa-
cion o del derecho, la autoridad administrativa competente debera, en pri-
mer lugar, iniciar una actuacion administrativa con esa finalidad y con la
participacion de los interesados, y, en segundo lugar, probar dentro de ese
procedimiento que en el proceso de formacion de la voluntad de la admi-
nistracion que dio origen al acto, es evidente que dicha voluntad se vio vi-
ciada por error, fuerza o dolo, en las condiciones y con las caracteristicas
que establece el Codigo Civil al regular los mencionados vicios, aunque
teniendo en cuenta la naturaleza de los actos administrativos.

En conclusion, teniendo en cuenta las multiples y disimiles interpreta-
ciones de nuestra jurisprudencia sobre el tema planteado, se hace necesa-
rio, para la seguridad juridica, continuar los esfuerzos que permitan llegar a
una interpretacion coherente y suficientemente aceptada, que lleve a una
aplicacion razonable y uniforme del controvertido articulo 73 del CCA. Si

35 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 15 de diciembre de
1970, en Gaceta Judicial, t. CXXXIV, p. 367.

36 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 13 de agosto de
1969, en Gaceta Judicial, t. CXXXI, p. 127.
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ello no es posible en el mediano plazo, dadas las dificultades reconocidas
de nuestra jurisprudencia para unificar sus criterios dentro del marco de
nuestro ordenamiento juridico actual, seria necesario, como lo propuso la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado ya hace algin
tiempo, que el legislador procediera a modificar el texto de la norma citada,
a fin de permitir claramente la revocatoria de actos creadores de situacio-
nes juridicas personales o derechos de la misma naturaleza, en condiciones
que garanticen dichos derechos y un debido proceso, y disminuir asi la
inestabilidad jurisprudencial .37

La preocupacion anterior es tan evidente que el legislador ha comenza-
do a verse en la necesidad de expedir normas especiales sobre la posibili-
dad de revocacion de actos en materias especificas, como es el caso de la
reciente Ley 797 de 2003, en cuyo articulo 19 se consagra la revocacion di-
recta de los actos administrativos de reconocimiento y pago de prestacio-
nes economicas de la seguridad social, sin el consentimiento del beneficia-
rio, cuando, previa verificacion de oficio, se compruebe el incumplimiento
de los requisitos exigidos o que el reconocimiento se hizo con base en docu-
mentacion falsa. No obstante, debemos anotar que la Corte Constitucional, en
sentencia C-835 de 2003, al resolver una demanda de inconstitucionali-
dad contra esta norma, la declard constitucional bajo las consideraciones
de que los motivos que permiten hacer la verificacion de oficio deben ser
reales, objetivos, trascendentes y verificables, que no se trata de cualquier
incumplimiento de requisitos sino que debe entenderse que “el incumpli-
miento de los requisitos o el reconocimiento hecho con base en documen-
tacion falsa, se refiere siempre a conductas que estén tipificadas como delito
por la ley penal”, aunque no se den los otros elementos de la responsabili-
dad penal, y que se sigan las ritualidades del Codigo Contencioso Admi-
nistrativo o de los estatutos especiales que al respecto rijan.

IV. CONCLUSIONES

De los comentarios y analisis anteriores podemos extraer las siguientes
conclusiones:

1. El derecho comparado muestra reglas y soluciones muy disimiles
para resolver el tema de la desaparicion de los actos administrativos

37 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 20 de febrero de
1986, radicacion 011.
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por parte de las mismas autoridades que los han expedido, aunque to-
dos los ordenamientos juridicos nacionales buscan, basicamente,
conciliar el interés particular que resulta de la aplicacién de princi-
pios como el de la proteccion de los derechos adquiridos, la seguridad
juridica y las presunciones de la buena fe y de la legalidad, los cuales
tienden a reconocer la inmutabilidad de los actos administrativos en
firme, especialmente los de caracter particular y concreto, con el inte-
rés general que busca evitar la vigencia de actos administrativos con-
trarios a derecho.

2. En el caso del derecho colombiano, la situacion no es menos confusa,
pues las soluciones adoptadas legalmente no son muy claras, mien-
tras que las interpretaciones jurisprudenciales, en lugar de contribuir
a aclarar y precisar las disposiciones legales, han aportado criterios y
soluciones contradictorios ¢ inconsistentes que han aumentado la
confusion.

3. En nuestro medio la mayor polémica se ha presentado alrededor de la
posibilidad de revocar los actos administrativos expresos de caracter
particular o concreto sin el consentimiento del titular de la situacion o
del derecho, respecto de los cuales tiende a imponerse la interpreta-
cion de que dicha revocacion es procedente cuando fuere evidente
que el acto ocurrio por medios ilegales, pero sin que haya sido posi-
ble consolidar una posicién coherente sobre el significado de “los
medios ilegales” cuya ocurrencia permite la revocacion.

4. En aras de la busqueda de la uniformidad y la coherencia que se echan
de menos en la jurisprudencia, y teniendo en cuenta que el derecho
administrativo no ha logrado disefiar una solucién original, con fun-
damento en una reciente decision de la Sala Plena del Consejo de
Estado, hemos propuesto en este trabajo acoger y profundizar la idea
de sustentar la ocurrencia del acto por medios ilegales en la teoria de
los vicios de la voluntad, desarrollada desde tiempo atras por el dere-
cho civil, aunque con la advertencia obvia de la necesidad de su adap-
tacion a la naturaleza propia de las instituciones y de los actos admi-
nistrativos.

5. El anterior planteamiento indica que la solucion legal consagrada en
el articulo 73 del Codigo Contencioso Administrativo debe entender-
se en el sentido de que los actos administrativos tacitos de caracter
particular y concreto, resultantes de silencio administrativo positivo,
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pueden ser revocados, sin el consentimiento expreso del titular de la
situacion o del derecho, cuando se den las causales normales de revo-
cacion previstas en el articulo 69 del CCA.

6. En cambio, los actos administrativos expresos, también de caracter
particular y concreto, s6lo podran ser revocados sin el consentimien-
to expreso del titular de la situacion o del derecho, cuando fuere evi-
dente que el acto ocurrio por medios ilegales, es decir, que en el pro-
ceso de formacion de la voluntad administrativa se configuré alguno
de los vicios de la voluntad que como tales regula el Codigo Civil, a
saber: el error, la fuerza o el dolo, en las condiciones que esa misma
regulacion establece.

7. Ademas de lo anterior, de conformidad con la exigencia del articulo
74 del CCA y los postulados del derecho de defensa, la posibilidad de
revocacion de actos de caracter particular y concreto, tanto expresos
como tacitos, estd condicionada al cumplimiento del procedimiento
administrativo previo establecido para la expedicion de los actos ad-
ministrativos.

8. Si el desarrollo de la jurisprudencia continua siendo contradictorio e
incoherente, la solucién debera buscarse en la reforma de las normas
del Codigo Contencioso Administrativo que regulan la revocacion
directa de los actos administrativos, a fin de precisar y desarrollar
unas reglas que permitan, tanto a los ciudadanos como a las autorida-
des, tener mayor certeza sobre la firmeza de esos actos, especialmen-
te los de caracter particular y concreto, y sobre las condiciones en las
cuales la administracion puede revocarlos o retirarlos del ordena-
miento juridico.
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