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- Jefe Oficina Asesora Juridica e ‘_
PARA: PABLO FERNANDO CRUZ LAYTON No. Reforencia l J
Director de Educacion Media y Superior ~T§DIC 20T
ASUNTO: Concepto sobre exoneraciones parciales de créditos del FMB de 2007-1y anterlores

REFERENCIA: Radicado I-2015-62258 del 13/11/2015

De conformidad con su solicitud del asunto, elevada mediante radicado de la referencia, esta oficina
procederd a emitir concepto, de acuerdo con lo dispuesto en los literales A y B! del articulo 8 del Decreto
Distrital 330 de 2008, y en los términos establecidos en el articulo 28 del CPACA, segin el cual, por regla
general, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a pet|c1ones realizadas en ejercicio del
derecho a formular consultas, no son de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

1. Consultas

1.1. ¢Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que se les neg las solicitudes de exoneracion
parcial del crédito del FMB con fundamento en el Acuerdo Interno 01 de 2013 y que habfan sido
presentadas antes de conocerse la sentencia de nulidad del 04/09/20147

1.2. ¢Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que habian solicitado exoneracion parcial del
crédito del FMB desde el 2010 y hasta antes de conocerse la sentencia de nulidad del
04/09/2014, y frente a las cuales la DEMyS ya habla dado respuesta de fondo negativa, de
acuerdo a la normatividad vigente para la época (Acuerdos Internos 02/09, 02/11 y 01/13), la
cual no establecia retroactividad del beneficio de exoneracion.

1.3. = {Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que habian solicitado exoneracion parcial del
crédito del FMB desde el 2010 y hasta antes de conocerse la sentencia de nulidad del
04/09/2014, y frente a las cuales la DEMyS ya habia dado respuesta de fondo negativa, de
acuerdo a la normatividad vigente para la época (Acuerdos Internos 02/09, 02/11 y 01/13), la
cual no establecfa retroactividad del beneficio de exoneracion, -pero que con ocasion de la
sentencia en comento, volvieron a presentar solicitud de exoneracién pardial, frente a la cual la
DEMyS dio una respuesta provisional a la espera de la def' inicion del régimen juridico de
exoneracion aplicable por parte de la OAJ?

1.4. ¢Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios del periodo 2007-2 y anteriores que presentan
solicitud de exoneracion por primera vez y que al dia de hoy lievan 3 afios 0 mas de haber
culminado el programa de estudios, y que por ende, tienen vencido el término para presentar la
solicitud de exoneracion parcial del crédito, de conformidad con el plazo de 3 afios establecido en
el articulo 38 del Acuerdo Interno 02 de 20077
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1 "Articulo 8° Oficina Asesora de Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora de Juridica las siguientes: %&
A. Asesorar y apoyar en materia juridica al Despacho del Secretario y deméas dependencias de la SED.

B. Conceptuar sobre los asuntos de caracter juridico que le sean consultadas por las dependencias de la SED y apoyarlas en la resolucion de recursos \7/[ >
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2. Tesis juridicas

st "o

Para responder las consultas se analizaran los siguientes temas: i) definicién de acto administrativo; ii)
atributos del acto administrativo; iii) firmeza de los actos administrativos; iv) concepto y caracteristicas
del derecho de peticidn; v) revocatoria directa de los actos administrativos; vi) competencia para
responder las peticiones de exoneracion parcial del crédito del Fondo de Mejores Bachilleres (FMB); vii)
conclusiones y; finalmente, viii) se dara respuesta a las consultas elevadas.

3. Marco juridico

Constitucién Politica de Colombia de 1991.

Cddigo Contencioso Administrativo?. _

Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo’.
Jutisprudencia constitucional sobre la teoria del acto administrativo.
Jurisprudencia contencioso administrativa sobre la teoria del acto administrativo.
Acuerdos Internos de la Junta Directiva del Fondo de Mejores Bachilleres.

4. Analisis juridico

4.1. Definiciéon de acto administrativo. En el ordenamiento juridico colombiano se ha adoptado
una definicién material respecto del acto administrativo, es decir, no es la formalidad lo que le da
su caricter sino su contenido®. En ese orden de ideas, a continuacion traeremos a colacidén las
definiciones que al respecto ha dado la jurisprudencia y la doctrina.

La Corte Constitucional ha definido el acto administrativo asi:

“Ef aclo administrativo definido como fa manifestacion de la voluntad de fa administracion, tendienfe a
producir efectos juridicos ya sea creando, modificando o extinguiendo derechos para los administrados 0 en
contra de ésfos, tiene como presupuestos esenciales su sujecion al orden juridico y ef respeto por las
garaniias y derechos de los administrados.™ :

El Consejo de Estado por su parte, ha tipificado el acto administrativo de la siguienté manera:

“De suerte que para que un aclo juridico constifuya acto administrativo debe consistir en una i) declaracion
unilateral, i} que se expida en ejercicio de la funcién administrativa, que lo puede ser por una autoridad
estatal de cualquier de sus ramas u organismos, o incluso por entidades privadas en virtud de autorizacion
legal, a menos que por norma especial de orden Constitucional o legal dicha declaracion, no slendo

2 Decreto 01 de 1984,

3 Ley 1437 de 2011.

4 £n ese sentido, la Seccién Quinta del Consejo de Estado en sentencia 2074 del 25/02/1999 preciso que: °E] sisfema colombiano no exige formalidades
determinadas para la conformacion def acto administrativo, de taf manera que puede ser verbal, escrito y hasta simbdfico. Lo dnico imporfante es que retna los
requisitos esenciales que la doclring y la jurisprudencia fe han venido indicando, esto es que sea una deglaracion de la voluntad adminisirativa con consecuericias

juridicas,(...)" (Subrayas no son del texio)

5 Corte Constitucional, sentencia C-1436 de 2000.
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expedida en ejercicio de funcion administrativa sea demandable en accion contencioso administrafiva y
iii), que ella produzca efectos juridicos por si misma, de manera directa sobre el asunto o la situacion
juridica de qus se irafe y, por ends, vinculante.”s

La definicion dada por la doctrina que, por incluir todos los elementos del mismo, consideramos
mas adecuada, es la de Luis Enrique Berrocal Guerrero:

“... luego se ha de definir ef acto administrativo como TODA DECLARACION DE VOLUNTAD, JUICIC,
COGNICION O DESFQ QUE SE PROFIERE DE MANERA UNILATERAL, EN EJERCICIO DE LA
FUNCION ADMINISTRATIVA, Y PRODUCE EFECTOS JURIDICOS DIRECTOS O DEFINITIVOS SOBRE
UN ASUNTO DETERMINADO {...)"T (Maylscula propia del texto original).

En conclusion, para hablar de actos administrativos, en ellos debe contenerse una declaracion
unilateral de voluntad de la administracion y-que aquélla produzca de manera directa efectos
juridicos, por ende, un acto ‘administrativo puede ser un memorando, oficio, comunicacidn,
concepto, respuesta, resolucidn, acuerdo, circular®, dlrectlva, decreto o mcluso un mensaje de
datos o documento electrénico.

Bajo las premisas expuestas anteriormente, resulta facil concluir que las respuestas emitidas por
la Direccion de Educacion Media y Superior (en adelante DEMyS) y/o la Junta Directiva del Fondo
de Mejores Bachilleres a las peticiones de exoneracion parcial del crédito educativo interpuestas
por los beneficiarios del Fondo de Mejores Bachilleres (en adelante FMB) son actos
administrativos, pues es claro que dichas respuestas son decisiones unilaterales de la
administracion y producen clarisimos efectos juridicos en la medida en que aceptan plenamente
o parcialmente, o niegan las pretendidas exoneraciones crediticias. Ademas, como veremos mas
adelante, en la medida en que esos actos deciden de fondo el asunto en comento, son actos
definitivos y por lo tanto, contra ellos proceden los recursos de via gubernativa estab!eados en el
articulo 74 del CPACA.

4.2. Atributos del acto administrativo. El ordenamiento juridico, la jurisprudencia y la doctrina
han establecido como atributos del acto administrativo la presuncion de legalidad, la ejecutividad,
la ejecutoriedad y la impugnabilidad. En ese orden de ideas, a continuacién explicaremos
brevemente cada uno de esos conceptos:

a. La legalidad: Todo acto administrativo en principio es considerado legal, o lo que es lo
mismo, que fue proferido con base en el ordenamiento juridico cumpliendo para el efecto

5 Consejo de Estado, sentencia 11001-03-24-000-1989-02477-01 del 31/03/2005.
7 BERROCAL GUERRERD, Luis Enrigue. Manual del Acto Adminisirativo. Editorial Libreria Ediciones del Profesional LTDA. Bogota 2009, pag. 108,

& Tal como lo ha sefialado [a jurlsprudencia del Consejo de Estado (sentencias 6152 del 07/09/2000 de ta Seccion Primera, ACU750 del 10/03/2005 de la Seccion
Quinta y 1502-03 de! 19/06/2008 de la Seccién Segunda) 1a Administracién utiliza el vocablo “circular” en dos de sus acepciones: como orden que una autoridad
superior dirige a todos o gran parte de sus subaltemos, que también puede cobijar a los particulares, cuando desarollan actividades sujefas a'la inspeccion’ y
vigilancia del Estado, que es la que corresponde a circular de servicio®. Y como cada una de las cartas o avisos iguales dirigidos a un determinado sector o grupo
de personas pliblicas o privadas interesadas en el asunto informado, que es la que se denomina circular informativa.

En la sentencia 369 del 20/03/1992 de la Seccion Cuarta, se advirtio que, si bien es ciero, de conformidat con lo dispuesto por el inciso 3° del articulo 84 del
Cadigo Contencioso Administrativo, es posible fa demanda de nulidad contra las “Circulares de servicio”, también lo es, que las mismas son objeto de demanda
siempre y cuando sean o confengan actos administrativos, es decir, conducias voluntarias de k& administracion capaces de producir efectos juridicos.
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con unos requisitos en relacion con sus elementos como la competencia, requisitos, tramites,
oportunidad y demas. Dicha legalidad se presume hasta que se acredite lo contrario a través
del pronunciamiento judicial respectivo. [T

b. La ejecutividad: Se refiere a la aptitud del acto administrativo en firme para legitimar o
servir de fundamento de las acciones y actividades coercitivas necesarias para su
cumplimiento tanto de los particulares como de las autoridades. Es lo que lo hace
imperativo para la autoridad y para fos afectados, lo cual implica que éste estd definiendo
una situacion juridica en [a que se declara un derecho o se impone una obligacion, y al
encontrarse en firme, es decir, agotada la actuacion administrativa, surge entonces [a
obligacion de cumplir y hacer cumplir lo contenido en el acto, utilizando para ello las acciones
pertinentes, constituyéndose por ello en muchos casos un titulo eJecutlvo contentivo de
derechos u obligaciones a favor del demandante o demandado

c. La ejecutoriedad: También denominada fuerza ejecutoﬁia. Es cuando {a autoridad que
profiere el acto administrativo, después de quedar en firme, sin necesidad de requisito o
formalidad adicional, puede ejecutar o efectuar de inmediato y directamente Ias actuaciones
necesarias para su cumplimiento.

d. Impugnabilidad: Es la posibilidad de controvertir los actos administrativos ante la misma
administracidn, cuando son actos particulares que ponen fin @ una actuacién administrativa o
ante la jurisdiccién contencioso administrativo, mediante las acciones pertinentes.

Del acto administrativo en firme se presentan dos caracteristicas: su caricter ejecutivo y su
caracter ejecutorio, que son conceptos distintos. El caracter ejecutivo hace relacién a la
obligatoriedad y a la idoneidad del acto administrativo en firme como titulo de ejecucién, en tanto
que el caracter ejecutorio consiste en [a facultad de la administracion para ejecutar por si misma
tales actos. °

4.3. Firmeza de los actos administrativos. El CCAY contemplaba dentro de los recursos que
proceden contra los actos que ponen fin a las actuaciones administrativas: el de reposicién
(facultativo de acuerdo con el art. 51 ibidem), el de apelacién y el de queja.

% Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia 68001-23-31-000-2010-00806-01(AC) del 21/07/2011.

0 "Articulo 50. Recursos en Ia via gubernativa. <Codigo derogado por ef arficulo 309 de la Ley 1437 de 2011. Rige a partir del dos (2} de julio del afio 2012. El
texto vigente hasfa esta fecha es el siquiente:> Por regla general, contra Jos actos que pongan fin a las actuaciones edministrafivas procederan los siguientes
Fecursos:

1. El de reposicion, ante ef mismo funcionaric que fomd la decision, para que la aclare, modifique ¢ revoque.

2. El de apelacin, para anfe el inmediato superior administrativo, con el mismo propésifo.

No habré apelacion de Jas decisionss de Jos Ministros, Jefes de Depertamento Administrativo, Superintendentes y representanfes legeles de les entidades
descentralizadas o de las unidades administrativas espeaciales que tengan personeria juridica.

3. El de quefa, cuando se rechace ef de apelacion.

El recurso de queja es facultativo y podré interponerse directamente ante el superior del funcionario que dictd la decision, mediante escrito af que deberd
acompariarse copia de la providencia que haya negado el recurso.

De esfe recurso se podra hacer uso dentro de los cinco (5) dias s:gwentes a la notificacién de la decision.

Recibido ef escrito, el superior ordenara inmediatamente la remision del expediente, y decidira lo que sea def caso.

Son actos definitivos, que ponen fin a una actuacion administraiva, los que deciden directa o indirectamente ef fondo def asunto; los actos de tramite pondrén fin @

tna actuacion cuando hagan imposible continuara.”
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Actualmente el CPACA! dispone que, por regla general, contra los actos administrativos
definitivos proceden los recursos de reposicion, apelacién y queja (facultativo conforme al articulo
- 74.3ibidem). - -

Sobre el recurso de reposicion, el profesor Jaime Orlando Santofimio Gamboa, ha sefialado:

‘El de reposicion se ha considerado histéricamente como recurse connatural al Estado de derecho, en
especial al derecho fundamental a la confroversia de toda decision administrativa. Se funda esta fesis en el
criterio de que no existe acto administrativo sin control. Se frata, pues, def mas efemental de todos los
recursos para garantizar ef principio de la contradiccion y el debido proceso. Salvo que ef legistador
hubiere dispuesto que comira un aclo no procede recurso, como es el caso def efercicio de 1a faculad de
libre nombramiento y remocion, debe enfenderse siempre la existencia del recurso de reposicion. ™2,

En adicidn a lo dicho por Santofimio Gamboa respecto de los actos contra los cuales no procede
recurso alguno, podriamos agregar los actos dictados en procedimientos militares o de policia, los
actos de caracter general, de tramite, preparatorios ‘o de ejecucién, salvo excepcién legal
expresa, conforme lo dispone el articulo 75 del CPACA.

Sin embargo, retomando lo expresado en lineas precedentes, ese no es el caso de las respuestas

" a las peticiones de los beneficiarios del Fondo de Mejores Bachilleres relativas a la exoneracion
parcial del crédito educativo otorgado, pues dicha respuesta no es ni puede considerarse como
un acto de mero tramite, sino un acto definitivo, en la medida en que a través del mismo se toma
una decisién de fondo respecto a la procedencia o no de ia pretendida exoneracién parcial de la
obligacidn crediticia, por ende, contra el mismo, solo procede solo el recurso de reposicion, pues
debe tenerse en cuenta que: i) de acuerdo con los articulo 50.2 del CCA y 74.2 del CPACA
(citados a pie de pagina), contra las decisiones proferidas por los representantes legales y jefes
superiores de las entidades y organismos del nive! territorial no procede el recurso de apelacion,
y conforme al articulo 2.1 del Acuerdo 01 de 20072 de la Junta del FMB, el Secretario de
Educacién del Distrito, 0o su delegado, es el presidente de la misma y i) contra los actos
expedidos por el delegataric proceden los mismos recursos que contra los actos del delegante,
conforme lo dispone el régimen juridico de los actos del delegatorio establecido en el articuto 121
de ia Ley 489 de 1998. '

" *Articulo 74. Recursos contra los actos administrativos. Por regla general, contra los actos definitivos procederan los sigufentes recursos:

1. El de reposicitin, ante quien expidié fa decision para que fa aclare, modifique, adicione o revoque.

2. Ef de apetacion, para ante ef inmediato superior administrativo o funcional con ef mismo proposita.,

No habra apelacion de las decisiones de los Ministros, Directores de Departamento Administrativo, superintendentes y representantes legales de las entidades
desqenr:'alizadas ni de fos directores u organismos superiores de fos érganos constitucionales autonomos.

Tampoco serén apelables aquellas decisiones proferidas por los representantes legales y jefes superiores de fas entidades y organismos del nivel temitorial,

3. El de queja, cuando se rechace el de apelacion.

El recurso de queja es facultativo y podré inferponerse directamente ante el superior del funcionario que dicto fa decision, mediante escrito al gue debera
acompaflarse copia de la providencia que haya negado ef recurso.

De este recurso se podra hacer uso dentro de los cinco (5) dias siguientes a Ia notificacion de fa decision.

Reacibico el escrito, el superior ordenaré inmediatamente la remision del expedients, y decidira fo que sea def caso.”

12 SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo. Acto Administrativo Procedimiento, Eficacia y Validez, 4ta Edicién, Universidad
Extemado de Colombia, Pag. 268. |

3 *Por ef cuat se adopta el reglamento de la Junta del Fondo Distrital para fa Financiacion de la Educacion Superior de los Mejores Bachilleres de Estratos 1, 2y 3
Egresados del Sisterma Educafivo Oficial de Bogota D.C." '

4 Ley 489 de 1998. “Articulo 12°.- Régimen de los actos del delegafario. Los acfos expedidos por las autoridades defegatarias estaran sometidos a los mismos
requisitos establecidos para su expedicion por fa autoridad o enfidad delegante y seran susceptibles de log rectirsos procedentes confra los aclos de elfas. {...)"
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"BEBOGATADE. -

Para mayor ilustracién sobre la diferencia entre actos de tramite y actos definitivos, a
continuacion traemos a colacion la tesis jurisprudencial al respecto: '

“La doctrina en materia administrativa®s, ha distinguido a los actos administrativos segiin af confenido de la
decision que en elfos se articula y sus efecios, en actos de trémite o preparatorios y en actos definifivos.
Los'primeros son los que se encargan de dar impuiso a la actuacion o disponen organizar los elementos
de juicio que se requieren para que fa administracion pueda adoptar la decision de fonido sobre el asunto
mediante ef acfo definifivo y, salvo contadas excepciones, no crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas. Los segundos son, obviamente, los actos que ponen fin a la actuacion administrativa, fos que
deciden directa 0 indirectamente el fondo def asunto.

“En este sentido, los actos de tramite son “actos instrumentales”, que integran ef procedimiento anterior a

fa decision que finafmente resuelva el asunto y sus defectos juridicos podran cuestionarse cuando se
‘ impugnie el acto definifivo, ef cual podréa ser invalido, v.gr., por haberse adoptado con desconocimiento del
procedimiento previo que constituye requisito formal del mismo acto. Por lo tanto, es necesario esperar a
que se produzca la resolucion final del procedimiento para poder planiear la invalidez del procedimiento
por haberse presentado anomalias en los actos de tramite.

ELET

“Ahora bien: ciertos aclos previos al faflo pueden tomarse definitivos cuando pongan fin a la actuacion
administrativa o hagan imposible su continuacion. En este caso, tales actos serén enjuiciables.

{.]

YE]s necesario en este caso obsarvar la jurisprudencia del Consejo de Estado, respecto de a relacion
entre los actos preparatorios o de tramite, por un fado, y los actos definitivos, por el ofro, en punto a
determinar cuando procede fa impugnacion judicial respecto de unos y de ofros.

7 ..] [E} méximo tribunal de fo contencioso administrativo se ha ocupado de las consecuencias de esta
distincion al aplicar e interpretar el articulo 50 def Cddigo Contencioso Administrativo, segdn el cual ‘son
actos definitivos, que ponen fin a la actuacion administrativa, los que deciden directa o indirectamente el
fondo del asunto; fos actos de tramite pondréan fin a una actuacion cuando hagan imposible continuaria

L.,

“Ademas, el Consejo de Estado [...], ha reiterado que no procede la demanda de aclos de tramite o
preparatorios que no pongan fin a la actuacion administrativa ni imposibiliten su continuacion. En este
sentido, se ha sostenido, por ejemplo, que no son susceptibles de impugnacion ante los tribunales
contencioso administraivos por tratarse de actos de frAmite o preparatorios, enire ofros: las
comunicaciones y oficios'’, los certificados que se expidan con ef fin de obtener deferminado permiso o
autorizacion por parte de la administracion'®, los pliegos de cargos y el aufo que ordena la apertura de la

16 Enfre otros: Garcia de Enterria, Eduardo y Feméandez, Tomas-Ramén, Curso de derecho administrativo, Tomo |. Editorial Civitas, Madrid, 1992; Gonzélez Pérez,
Jesiis, Manual de derecho procesal administrative. Editorial Civitas, Madrid, 1992; Gordillo, Agustin, Tratados de derecho administrativo, Tomo 1. Editorial Macchi,
Buenos Aires, 1979 y en Francia Auby Jean-Marie y Drage Roland. Traité de Contentieux Administrafif, L.G.D.J., Paris, 1984, pag. 165.

16 Ya desde 1972 el punte suscitd un salvamento de voto sobre el grado de precision con el cual debia identificarse cada acto administrativo (Salvamento de voto de
Miguel Uleras Pizarro a la Sentencla del 27 de octubre de 1972; C.P. Carios Portocarrero M. Anales del Consgjo de Estado LXOCAI, nos.  435- 436 pag. 429 de
1972. En dicha sentencia, &l Consejo de Estado definio las caracteristicas de los actos administrativos complejos).

7 En ese sentido, puede cansultarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Sentencia del 3 de marzo de 1980; C.P. ignacio
Reyes Posada (En dicha sentencia, el Consejo de Estado confirmé una sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en la que se declara
inhibido para pronunciarse sobre una accion de nulidad interpuesta en contra de una comunicacion expedida por el Ministerio de Justicia. Tanto ¢l Tribunal como el
Consejo de Estado encuentran que no es la comunicacion un acto administrativo, sino el decreto que da lugar a la misma. En este orden de ideas, es conira el
mencionado decreto contra el que de debid interponer Ia accion).

18 En ese sentido, puede consultarse: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicie Civil, Concepto del 25 de ociubre de 1988; C.P. Javier Henao Hidrén. (Citado
par: Penagos, Gustavo, El acto administrativo Tomo |. Ediciones Libreria del Profesional. Santa Fe de Bogoté, 1996).
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investigacion®, el atito que ordena Ia realizacion de una inspeccion tributania y ef acta que se extiende en
dicha difigencia®, ef auto de mandamiento ejecutivo expedido dentro de un juicio de jurisdiccion coactiva®!,
y los acfos dentro de ifos procesos eleciorales diferentes al declaratorio de eleccion?,

“I...] Por otra parte, en relacidn con la impugnacion ante la jurisdiccion contericioso administrativa de los
actos proferidos en los procesos de responsabilidad fiscal que se realizaron bajo la vigencia de fa Ley 42
de 1993, el Consgjo de Estado ha sostenido que, de acuerdo con los términos del articulo 81 de esa ley,
sblo puede ser objeto de cuestionamiento judicial el fallo que declara la responsabilidad fiscal?.

“Sin embargo, ello no significaba que tales actos (fos de Irdmits) estuvieran exenfos de controf judicial,
pues su legalidad se revisaba junlo con la def acto definifivo. Asi lo expresé el Consejo de Estado en
varios de sus fallos, cuando al resolver demandas conira los acfos que habian declarado responsable
fiscalmente a los impugnanies estudiaba los posibles defectos de la actuacion, de acuerdo con fos cargos

formulados. 24" %5

En el cuadro siguiente se explican con detalle los requisitos y procedimiento para la
interposicién de los recursos contra los actos administrativos dispuestos en el CPACA:

9 En ese sentido, puede consultarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contenciose Administrativo, Seccion Primera, auto del 25 de abril de 1986; C.P. Samuel
Buitrago Hurtado (En dicho auto, el Consejo de Estado fnadmitié la soliciiud de la sociedad actora de que se ordenara la suspension provisional del acto
administraivo dictado por la entidad perfinente, en el cual se dispuso abrir invesiigacion de caracter administrativa). Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Adminisirativo, Seccidn Primera, auto del 25 de abril de 1986; C.P. Enrique Low Murtra (En dicho auto, el Consejo de Estado confirmé un auto expedido por ef
Tribunal Administrativo de Cundinamarca por medio del cual se denegd la admision de una accion de nulidad y restablecimiento del derecho); Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, auto def 3 de junio de 1999; C.P. Ernesto Rafael Ariza Mufioz (En dicho auto, ef Consejo de Estado confirma
¢l auto proferido por el Tribunal Administrativo del Tolima que deniega la suspensién provisional de los efectos del acto administrativo acusado, por medio del cual se
formulan carges contra |a accionante),

% En ese sentido, puede consultarse: Consejo de Estado, Sala de o Contencioso Administrativo, Seccidn Cuarta, Sentencia del 26 de abril de 1996; C.P. Consuelo
Sarria Olcos (En dicho auto, ef Consejo de Estado confimmé la sentencia expedida por ef Tribunal Administrafivo de Antioguia en el que se afirma que el acta de
inspeccién tributaria no requiere, méas alla de su adecuada motivacién, de férmulas juridicas extraordinarias por tratarse de un acto que no fiene la caracteristica de
definitiva). :

1 En ese sentido, puede consultarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 27 de mayo de 1999 M.P. Emesto Rafael
Ariza Mufioz (En dicho auto, el Consejo de Estado confirma el auto proferido por el Tribunal Administrativo del Tolima en e que se niega la pretension del actor de
declarar la nulidad del juicio de jurisdiccion coactiva adelantade por la Contraloria Departamental del Tolima, incluido el auto de mandariento ejecutiva).

2 En ese sentido, puede consuitarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Quinta, Sentencia del 17 de noviembre de 1995 C.P. Mario
Alario Méndez (En dicha sentencia, el Consejo de Estado niega la pretensian del accionante de declarar nulo el acto por medio del cual se hizo la eleccién del
Procurador General de la Nacion para el periodo 1994 - 1998. EI Consejo niega la accion por encontrar que la pretension del actor consiste en que se declare no a
nulidad de fa eleccién, el cual es un acto definifivo, sino el acta de escrufinio de uno de los jurados, €l cual es un acto preparatorio).

# En este sentido, pueds consultarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 26 de noviembre de 1995; G.P. Libardo
Rodriguez Rodrigusz (En dicha providencia, el Consejo de Estado niega la demanda interpuesta por la actora contra un fallo en el que se declara la inexistencia de
responsabilidad fiscal. La providencia establece que el recurso es pertinente sélo en los casos en los que se declare la responsabifidad fiscal y no en los que se
hiegue). Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 23 de enero de 1997 C.P. Emesto Rafael Arza Mufioz (En dicha
providencia, el Consejo de Estado negd la accion instaurada por la parte aciora con el fin de que se declarara la nulidad y restablecimiento del derecho frente a un
acto administrative preparatorio de una actuacién administrativa adelantada en su contra),

2 En ese sentido, puede consuitarse: Consejo de Estado, Safa de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia del 17 de abril de 1997, C.P. Emesto
Rafael Ariza Mufioz {En dicha sentencia, el Consejo de Estado confirmé una sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cordoba, en la que se confirma la
decision del Contralor Municipal de Pueblo Nuevo (Cérdoba) de imponer una sancidn fiscal al actor); Conssjo de Estado, Safa de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, Sentencia def 2 de abril de 1998 C.P. Libardo Rodriguez Rodriguez (En dicha sentencia, el Consejo de Estado resolvid en segunda instancia la
accion interpuesta por el actor en contra de las decisiones adoptadas en su confra dentro de un proceso de responsabilidad fiscal. El Consejo de Estado declard la
nylidad de varios actos por considerar que no se habia seguido el dehido proceso. En la sentencia se estudian |as imegularidades que se comedieron en la notificacion
de las providencias interlocutorias y en la practica de algunas pruebas). ’

% Corte Constitucional, Sentencla C-557 de 2001.
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revocar la decision notificacion !
A nelacion Se interpone ante el inmediato superior administrativol |Para aclarar, modificar, adicionar of Por escrito y en la difigencia de I
P 0 funcional de quien expidio la decisidn revocar la decision notificacion

) HPor escrito, dentro de los cinco dIBSH
wela Se interpone ante el superor del funcionario gque;[Cuando se rechace el recurso deflsiguientes a la nofificacion del acio
pidid la decision (faculiativo). pelacion compafiado de copia de la providencia

|ex |a ue negd el recurso, i

Eos recursos se presentaran ante el funcionaric que dictd la decision, saivo jo dispueste para el de queja, y si quien fuere competente no quisiere remblrtos!

odran preseniarse ante el procurador regional o ante el personero municipal, para que ordene recibirlos y tramitarios, e fmponga las sancmn%i
rrespondientes, si a ello hubiere lugar (L. 1437/2011, ast. 76, inc. 2°), ;

Fuente: Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Gonfencioso Administrativo. Legis, 2015. Pag 173.

Ahora bien, entrando en la materia especifica de _é'[a firmeza de los actos administrativos
traeremos a colacion las disposiciones normativas del CCA y el CPACA sobre el particular.

En ese orden de ideas, el articulo 62 del CCA®, en relacion con la firmeza de los actos
administrativos, disponia:

“ARTICULO 62. FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. <Cidigo derogado por ef
articulo 309 de la Ley 1437 de 2011. Rige a parlir def dos (2) de julio del afio 2012. El texto vigente hasta
esta fecha es el siguienfe:> Los aclos administrativos quedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningtin recurso.

2. Cuando los recursos inferpusstos se hayan decidlido.

3. Cuando no se inferpongan recursos, ¢ cuando se renuncie expresamente a effos.
4. Cuando haya lugar a ia perencin, o cuando se aceplen fos desistimientos.”

El articulo 63 /iderm sefialaba:

“Articulo 63: Agotamiento de Ja via gubernativa. Ef agotamiento de la via gubernativa acontecera en los
casos previstos en los numerales 1° y 2° def articulo anterior, y cuando el acto administrativo quede en
firme por no haber sido inferpuestos Jos recursos de reposicion o de qusja.” {negrilla fuera de fexto).

‘Como veremos més adelante, a diferencia del nuevo CPACA, el CCA no determina el momento
preciso a partir del cual quedan en firme los actos administrativos para cada uno de los eventos
enlistados en el articulo 62 citado, no obstante, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha
adoptado la siguiente tesis al respecto, la cual fue acogida después en el CPACA:

La Safa frente a cada una de las hipbtesis planfeadas, y bajo una inferpretacion armbnica de lo dispuesto
en los articulos 50, 62, 63, 6427, 135 y 136 del CCA, acoge Ia fesis doctrinal def profesor Carlos Betancur
Jaramillo, respecto de la ejecutoria de los acfos en cada una de las hipblesis y ef término de caducidad
para cada caso, asi:

1.- En ¢&f evenfo en que el acto con el que se pone fin a Ja acfuacion administrafiva sea pasible de los
recursos de reposicion y de apelacion, y éstos hayan sido interpuestos conforme a fo dispuesto en el -

~ www.sedbogota.edu.co

% Norma a la luz del Decreto 01 de 1984, En la Ley 1437 de 2011 el articulo 87 dispone: "Los actos administrativos quedaran en fime: ...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.”.

2 E| caracter ejecutorio de los actos estd previsto en el articulo 64 del CCA.
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CCA., la ejecuforia del aclo se dard "al dia siguiente de la notificacion del acio que resuehve fales
recurses” y ef término de caducidad se conlfabiliza segin el arffculo 136.2 def CCA, & pariir del dia
siguiente de la notificacion del aclo administrativo que resuelive Ios recursos inferpuestos, segin sea ef
6aso0.

Z2- En el evenfo en que la decisibn administrativa definitiva carezca de recursos, ‘la ejecutoria se
producird al dia siguiente al de Ia nofificacion del acto adminisirativo™. Y el término de caducidad se
contabiliza a pariir del dia siguienie al de ia notificacion de ese acto definitivo.

3.- En el tercer svento, esto es, frente a actos administrativos respecto de los cuales sélo sea procedente
ef recurso —faculfativo- de reposicion, como lo anofa el profesor Betancur Jaramillo, se pueden presentar
dos varfables que la Sala considera relevante sefialar;

“la) Se inferpone ef recurso dentro de los cinco dias indicados en la ley (art. 51 inciso 2° c.c.a) y se
resuelve por la administracion. Aqui la ejeculoria se fogra desde el dia siguiente af de la notificacion del
acto que resuelve el mencionado recurso, y 22) El inferesade no interpone la reposicion. En este evento Ja
ejecutoria se produciré, no desde la notificacion del acto, sino al dia siguiente al del vencimiento de fos
cinco dias que tenia para inferponerlo. Se respefa este término porque hasta el Gifimo dia podia
formulario 26> 29

Por su parte, el articulo 87 del CPACA establece que los actos administrativos cobran firmeza en
los siguientes eventos:

“ARTICULO 87, FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Los actos administrativos
quedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningdn recurso, desde el dia siguiente al de su notificacion,
comunicacion o publicacion seqin ef caso.

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

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

4. Desde el dia siguiente al de fa notificacion de la aceptacion del desistimiento de fos recursos.
5. Desde el dia siguiente al de la protocolizacion a que alude el arficulo 85 para el silencio
administrativo positivo.”

El articulo 87 del CPACA es lo suficientemente claro y concreto acerca de los diferentes eventos y
su respectivo momento en el que los actos administrativos quedan en firme, de manera que no
es necesario extenderlos en una condclusion diferente.

4.4. Revocatoria directa de los actos administrativos.

4.4.1. La jurisprudencia constitucional en torno a la revocatoria directa. En un primer
momento, la jurisprudencia de la Corte Constitucional, a partir de la sentencia T-347 de
1994, relativa a la revocatoria directa del ISS de un acto administrativo de
reconocimiento de la pension de vejez por no reunir todos los requisitos para el efecto,

% BETANCUR JARAMILLO, Carlos, Derecho Pracesal Administrativo. Séptima edicion. 2008. Sefial Editora. Pag 183 y ss.

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, senfencia 11001-03-25-000-2005-00012-00 {Id) del 11112/2012.
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sostuvo que ia administracion no puede, en forma unilateral, revocar actos de caracter

-particular y concreto que reconozcan derechos: en favor de los administrados, sin el

consentimiento escrito de éstos. Luego de examinar la aplicacién de los articulos 73 y 74
del CCA, 1a Corte concluyd lo siguiente:

"Razones de seguridad juridica y de respefo a los derechos adquiridos o de fas situaciones
juridicas subjetivas que han quedado consolidadas en cabeza de una persona, como fambién
la presuncion de legalidad de fas decisiones administrativas en firme, avalan el principio de la
inmutabilidad o intangibilidad de los derechos subjetivos reconocidos por la administracion a
través de un acfo administrativo.

Es cierfo que segdn el inciso 2o. del art. 73 en referencia es posible la revocacion de fos actos
administrativos de confenido subjefivo o particuar y concrefo "cuando resulfen del silencio

" positivo, si se dan las causales previstas en el ar. 69, o si fuere evidente que el acto ocurrid
por medios ilegales™: pero esta norma debe ser eniendida en el sentido de que hacé alusion
exclusivamente al flamado acto presunto, producto del silencio administrativo posmvg, que ha
reconocido una situacion juridica particufar o un derecho subjetivo a una persona.

Dicho de ofra manera, los actos administrativos expresos expedidos por la administracion que
reconocen un derecho subjetivo o son revocables por ésta sino en los términos ya indicados
farts. 73, inciso 1 def C.C.A.). En {al virfud cuando la administracion observe que un aclo de
esia naturaleza es contrario a la Constitucion o la ley debe proceder a demandar su propio
acto ante la jurisdiccion de Io contencioso administrativa (art. 149 inciso 1 def C.C.A), pero no
podra revocarlo directamente.”

En esta primera decisién se adopta una posicion semejante a la defendida por el Consejo
de Estado en esa época, cuya jurisprudencia respecto al tema también sera analizada,
en el sentido que sélo eran revocables de manera directa los actos de caracter particular
y concreto fruto del silencio administrativo positivo. Esta tesis fue reiterada
posteriormente en las sentencias T-456 de 1994, T-355 de 1995 y T-134 de 1996.

'No obstante, a partir de la sentencia T-315 de 1996, la Corte comenzé a admitir que

también podian ser objeto de revocatoria directa los actos administrativos ilegales que
no fueran producto del silencioc administrativo positivo. En esta providencia la Corte
sentd lo siguiente:

“Primero: Los actos ejecufados por la administracidn, en refacién con el regjuste te la mesada
pensional en favor def sefior Salazar Ramirez, crearon en su favor una situacion juridica
particular y concreta.

A pesar del error que la misma administracion aduce haber cometido al inferpretar una norma,
se cred, en cabeza del actor, un derecho que no podfa ser modificado con ef simple envio de
comurnicaciones o la expedicion de unas resoluciones que, so prefexto de enmendar el yerro
cometido, confirmaban actos que de suyo, tal como se explico en la consideracion preliminar,
se enconfraban en firme.

geito: Ft Director del Fondo, afirma que la administracion esté facultada para revocar acios
que reconozcarn derechos particulares y concretos, cuando ef acfo ha sido producto del empleo
de medios flegales por parte del particular. Si bien es cierfo o anterior, pues sdlo fos derechos
obfenides con arreglo a las leyes son objefo de profeccion, en of presente caso, no es claro,




como tampoco fe compete dilucidario a la Corte, que el actor hubiese recurrido a conducias de
fas que se le pueda dedcir mala fe e intencion de engafiar a fa administracion.

“Séptimo: La facultad dada a la administracion para revocar aclos de cardcler particular
cuando se ha hecho uso de medios ilegales, ha sidoexpuests por la Seccion Sequnda del H.
Consejo de Estado, por ejemplo, en la sentencia del 6 de mayo de 1992. Dicha facultad, se ha
entendido como una sancion para el particular que ha recurrido a medios ilicitos, con el fin de
obtener el reconocimiento de un derecho.

En el presente caso no es claro que ef actor se hubiese prevalido de artificios para engafiar al
Fondo y percibir el beneficio que hoy es objeto de discusion,

() :

En conclusion, no es en este proceso donde se puede calificar la mala fe con que actué el
acfor. Al respecto, es necesario recordar que la propia Constitucion, en su arficulo 83,
consagrd la presuncion de buena fe en las actuaciones que los particulares ejercen frenfe a la
adrninistracion, prestincion que debe ser dssvirluada ante la instancia correspondiente.”

Notese cdmo esta decision diferencia entre los dos supuestos de revocatoria directa de
los actos administrativos de caracter particular y concreto previstos en el articulo 73 del
CCA, es decir, distingue entre aquellos actos que son producto del sitencio administrativo
positivo y 1os que son el resultado de medios ilegales.

En la misma linea jurisprudencial se encuentran las sentencias T-376, T-639 de 1996 y
T-336 de 1997. En la sentencia T-639 de 1996 la Corte examind la revocatoria directa de
unas pensiones de invalidez obtenidas. mediante documentacién falsa, y sostuvo que
cuando se trataba de actos administrativos obtenidos con medios ilegales, procedia la
revocatoria directa, asi no fueran producto del siiencio administrativo positivo. Al
respecto se dijo:

‘Los aclos administraivos de caracter particular y concrefo, no pueden ser revocados
directamente por fa autoridad que los expidio, pues, en esfe caso, se involucra la discusion
sobre un derecho que no puede ser resuelta por la misma entidad que lo reconocid, sino por la
jurisdiccion de lo contencioso adminisirativo. Sin embargo, no significa que frente a fos actos
administrativos de caracter parlicular y concreto la Administracion quede alada a su propia
decision hasta que ésta sea objeto de un pronunciamienfo por parte de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, pues en ciertas circunstancias cuando la Administracién
encuentre que el acto es producto de maniobras fraudulentas, que Ia hicieron incurrir en
un error, puede revocarlo directamente, oyendo a las partes y sin perjuicio de los derechos
adquiridos, pues el propio Constituyenfe ha previsfo que son dignos de proteccion sélo
aquellos derechos que han sido adquiridos con justo titulo.(Negrillas y subrayados agregados).

Cuando fa auforidad que ha proferido un acto administrativo de caréacter particular y concreto,
enguenfra que el mismo se obiuvo con fundamento en actuaciones flegales o fraudulentos,
tiene la faculfad de revocarfo, pues en esfe caso, el inferés que prima es aquel que tiene ef
conglomerado social en que las actuaciones de la Administracion no se obtengan por medios
gue vulneren ef ordenamiento juridico. Ello atenta conira el derecho que tiene la ciudadania a
que las actuaciones def Estado se adelanfen en forma equitafiva, respetando el derecho que
tienen los asociados de acceder a la Administracion en igualdad de condiciones, derecho que
no puede claudicar en favor de quienes utilizan mecanismos conlrarios a Ia ley para abtener un
pronunciamiento favorable a sus intereses.”
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La anterior tesis fue reiterada |gualmente en la sentencia T-336 de 1997, en los
 siguientes términos: '

“Asi, pues, esta Corporacion comparte, en principio, el criferio expresado por el Consejo de
Eslado (Sentencia def 18 de jufio de 1991}, segin la cual "los dnicos actos de cardcter
particular que son susceptibles de revocacion, sin el consentimiento expreso y escrito del titular,
son los que resulfan de la aplicacion del silencio administrativo positivo®, ya que tanfo las
causales establecidas en el articulo 69 def Codigo Confencioso Administrativo, a las que remite
el 73 Ibidem, como la de haberse perfeccionado el acto por medios flegales fienen por
presupuesfo que el aclo objefo de revocacion fenga el cardcler de ficto, es decir, que
pertenezca a la calfegoria indicada. De lo conlrario -esto es, si no se produjo en virfud def
sifericio administrativo positivo-, la revocacion unilateral no procede, a menos que se trate de
una abrupla, abierta e incontrovertible actuacion ficita o fraudulenta, debidamente probada,
cuya persistencia implique grave y actual quebranto al orden juridica {...)

Es claro que no se trafa de situaciones en las cuales la autoridad publica pueda intuir o
sospechar la ilegalidad de los medios usados para obiener o provocar el acto administrativo
que se revoca. Debe darse una evidencia de eflo v, en consectiencia, fa motivacion del aclo
revocatorio defaréd constancia expresa acerca de fos elementos de juicio que Nlevaron al ente
administrativo a concluirlo asi.”

Las anteriores posiciones fueron reiteradas en las sentencias T-436 de 1998, T-720 de
1998, T-276 de 2000, T-445 de 2002 y T-450 de 2002. En esta dltima providencia la
Corte discurrio asi:

*Segin la jurisprudencia reiterada de esta Corporacion, que ha sequido también, el criterio
expresado por ef Consejo de Estado (Sentencia del 18 de julio de 1991), “fos dnicos actos de
caracter particular que son susceptibles de revocacion, sin ef consentimiento expreso y escrifo
def titufar, son los que resulfan de fa aplicacion def silencio adminisirativo positive”, ya que tanto
las causales establecidas en el articulo 69 del Codigo Contencioso Adminisirativo, a las que
remite el articulo 73 Ihidem, como la de haberse perfeccionado el acto por medios ifegales
fienen por presupuesto que ef acto objefo de revocacion tenga ef carécter de ficts, es decir, que
perfenezca a la categoria indicada.

Confrario sensu, -esfo es, si no se produjo en virfud del silencio administrativo positivo-, la
revocacion unilateral no procede, a menos que se lrafe de una abrupta, abierta e
incontrovertible actuacion ificita o fraudulenta, debidamente probada, cuya persistencia implique
grave y actual qusbranto al orden juridico {Ver senfencias T-639 (...} de 1996.(...) y T-376{...)
de 1996. (...}

De conformidad con lo expresado por la senfencia T- 336 de 1997, no se irata de sifuaciones
en las cuales fa autoridad publica pueda infuir 0 sospechar la ilegalidad de los medios usados
para obfener o provocar ef acto administrativo que se revaoca. Debe darse una evidencia de elio
¥, en consecuencia, fa mofivacion del acto revocatorio defard constancia expresa acerca de los
elementos de juicio que llevaron al ente adminisirativo a concluirlo asf.”

De la anterior linea jurisprudencial se concluye que la Corte Constitucional desde el aiio
1996 interpreta el inciso segundo del articulo 73 del CCA, distinguiendo entre los dos
supuestos en los cuales resulta legitima la revocatoria directa de actos administrativos de
caracter particular y concreto cuando: (i} son producto del silencio administrativo
positivo, o (i) se trata de actos expresos que han sido obtenido por medios ilegales.
Respecto de este segundo supuesto a su vez ha determinado que la Administracién
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puede adelantar investigaciones internas dirigidas a verificar las pretendidas ilegalidades
y una vez verificadas, proceder a la revocatoria directa del acto administrativo en
cuestion.. ' : - L .

e T

" La anterior posicién de la Corte Constitucional se mantuvo invariable hasta la expedicion
del CPACA, cuya entrada en vigencia significo ciertos cambios en la institucion de la
revocatoria directa de los actos administrativos, los cuales estudiaremos mas adelante
cuando abordemos la linea jurisprudencial del Consejo de Estado al respecto.

4.4.2. la jurisprudencia contencioso administrativa en torno a la revocatoria directa.

4.4.2.1. Revocatoria directa de los actos administrativos en vigencia del CCA.

El ordenamiento juridico ha previsto unas excepciones al principio general del
respecto al acto propio®®, contenidas en los articulos 69 y 73 del CCA®, El
articulo 69 ibidem establecia las causales que daban lugar a la revocatoria
directa de los actos administrativos, por parte de los mismos funcionarios que
los expidan, por sus inmediatos superiores, de oficio o a solicitud de parte,
Unicamente en los eventos en que: i) era manifiesta su oposicion a la
Constitucién Politica o la ley; i) no se encontraban conformes al interés
publico o social y iii} cuando con ellos se causaba un agravio injustificado a
una persona.

Por su parte, el articulo 73 ibidem referia la imposibilidad, en principio, de
revocar actos administrativos que habian creado o modificado una situacion
juridica de caracter particular y concreta a favor de un particular, salvo en el
evento en que dichos actos resultaban de la aplicacion del silencio
administrativo positivo, siempre que se daban las causales previstas en el
articulo 69 ibidem o, si fueran obtenidos por medios ilegales.

En lo que se refiere a la interpretacion y aplicacion del inciso segundo del
articulo 73% ibidem, la Sala Plena del Consejo de Estado, en un primer

% La doctrina de los actos propios apenas viene siendo conocida en el ambito juridico colombiano, de lo cual es logico deducir que el estado de cosas

jurisprudenciales no es el mas profuso. Las senfencias de la Corte Constitucional que abordan el asunto son las T-475-92, T-336-97, T-334-98, T-295-99, T-827-92,

T-947-00, T-214-04, T-545-04 y T-830-04. De la anterior linea jurisprudencial se destaca la sentencia T-295-99, que es la sentencia hito del tema en comento.

También es importante resaliar que por io navedoso de este tema juridico en nuestro pais, solo a partir de 1992 se empiezan a sentar precedentes, coma lo

gelmues*tra el hecho de que no se conozcan pronunciamientos de la Corte Suprema de Justicia anteriores a 1991, ni del Consejo de Estado anteriores a la sentencia
el 13/08/1992.

31 L as referidas disposiciones fueron derogadas por el CPACA, Ley 1437 de 2011, en cuyos articulos 93 a 97 regulan el instituto de la revacatoria directa de los
actos administrativos.

%2 “ARTICULO 73. REVOCACION DE ACTOS DE CARACTER PARTICULAR Y CONCRETO. <Codigo derogado por el articuto 309 de fa Ley 1437 de 2011. Rige
a parlir del dos (2) de julio del afio 2012. £l texto vigente hasta esta fecha es el siguiente:> Cuando un acio administrativo haya creado o modificado una situacion
{;;ri!dica de carécter particular y concreto o reconocido un derecho de igual categorfa, no podré ser revocado sin ef consentimiento expreso y escrito del respectivo
ular. ‘

Pero habra lugar a fa revocacion de esos acios, cuando resutien de la aplicacion del silencio administrative positivo, si se dan las causales previstas en ef
articulo 89, o si fuere evidente que el acto ocurrié por medios flegales.

Ademas, siempre podran revocarse parcialmente fos actos administrativos en cuanto sea necesario para corregir simples errores arftméticos, o de hecho que 1o
incidan en el sentido de la decision.”
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momento, mediante sentencia S5-405 del 01/09/1998, sostuvo que la
administracion contaba-con la posibilidad de revocar actos administrativos de
contenido particular y concreto, sin el consentimiento de su ftitular,
Unicamente cuando estos tuvieran origen en el silencio administrativo
positivo.

“A diferencia del Decrefo 2733 de 1959, el Decreto 01 de 1984 contemplé dos
excepeiones a la prohibicion de revocar los acfos administrativos creadores
de situaciones juridicas particulares o reconocedores de derechos de igual
categoria, sin el consentimiento expreso y escrito del respecfivo titular:

a) La prevista en el inciso 2° def articulo 73 antes transcrito, es decir que Ia
administracion tiene la potestad de revocar unilateralmente los actos
administrativos que resulfen de la_aplicacion del silencio administrativo
positivo, para lo cual pueden presentarse dos situaciones: :

- Que se den las causales confempladas en ef articulo 69 del C.C.A., en ofras
palabras, cuando sea manifiesta su oposicion a Ja Constifucion Politica v a la fey,
cuando no estén conformes con el interés publico o social o alenten contra él, o
cuando con elfos se cause un agravio injustificado a una persona;

~ Que sea evidente que ef acto ocurrid por medios ilegales.

b) Elinciso final de dicho articulo (73). permite la revocatoria parcial de jos

actos administrativos, cuando sea necesaria para corregir simples errores
aritméticos o de hecho que no incidan en el sentido de la decision. Esfa
disposicion no constituye propiamente una excepcion a la prohibicion que se
examina, Sino que puede considerarse como un instrumento adecuado para
comeqgir imprecisiones que no inciden en el fondo de deferminado acio
administrativo.

No obstante, es necesario aclarar que fa posibilidad que tienen las autoridades de
revocar los aclos administrativos es referida dnicamente a los derivados del
sifencio administrativo positivo, en tales excepciones no se halla comprendida la
prohibicién contemplada en el inciso 1° del arficulo 73. Se agrega que a la luz de!
arficulo 41 ibidem, solamente en Jos casos expresamenie previstos en
disposiciones especiales, el silencio de la administracion equale a decision
posifiva.

Hechas las anteriores precisiones, se puede afirmar que es verdad
incontrovertible que si se retnen los presupuestos legales para fa

revocacion del acto, la administracion debe solicifar a su respectivo titular el-
consentimiento expreso y escrifo; si no lo obtieng, no estando auforizada

para_revocario, debe demandar su_ anulacion ante la_autoridad judicial
competente. £s Ia filosofia que orienta el articulo 73 del C.C.A., una de las
normas garantes de la seguridad juridica, def respefo y vigencia de los derechos
de los asociados dentro del Estado Social de Derecho.  Esle criferio se ha
mantenido de manera uniforme, no solo en distinios pronunciamientos de la Sala
Plena de la.Corporacion, sino también en sus Secciones.”

Con posterioridad, 1a Sala Plena del Consejo de Estado varié su posicion,
mediante sentencia I3-029 del de 16/07/2002, en ia cual precisé que el inciso
segundo del articulo 73 ibidem contenia dos supuestos distintos en los cuales
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la administracion podia revocar actos administrativos de contenido particular y
concreto, a saber: i) cuando el acto era producte del silencio administrativo
positivo, y- concurriera alguna de las causales previstas en el articulo 69
ibidem v ii) cuando era evidente que ocurrié por medios ilegales. Veamos: .

“Notese que en el inciso 2° de dicha norma, el legislador empled una proposicion
disyuntiva y no copulativa para resaftar la ocurrencia de dos casos distinfos. No
de ofra manera podria explicarse la punituacién de su texto. Pero ademas, como
se observa en este mismo inciso 2° y en el 3° ef legislador, dentro de una unidad
seméntica, utiliza fa expresién “actos adminisirativos’, para referirse a fodos los
aclos adminisirafivos, sin distincion alguna.

Lo cierto entonces es gue tal como quedd redactada la norma del articulo
73, son des las circunstancias bajo las cuales procede Ia revocatoria de un
acte que tiene efecfos Qamculares, sih gue medie el consenfimiento del

afectado: Jna, que tiene quie ver con la aplicacion del silencio administrativo
y ofra, relativa a que el acto hubiere ocurrido por medios ilegales.

Sobre este punto de la revocacion de fos aclos administrativos, es relevante
sefiafar que ef acto administrativo a que se refiere la parte final del inciso segundo
def arficulo 73 del Codigo Contencioso administrativo, es al acto ilicito, en ef cual
la expresion de voluntad del Estado nace viciada bien por violencia, por emor 0
por dofo, no al acto inconstitucional e ilegal de que frata el articulo 69 del C.CA,
que habiéndose formado sin vicios en la manifestacion de voluntad de la
administracion, pugna contra la Consfitucion o la fey.

La formacion del acto administrativo por medios ilicitos no puede obfigar al
Estado, por elfo, la revocacion se entiende referida a esa voluntad, pues ningtin
aclo de una persona natural o jurfdica ni def Estado, por supuesto, que haya
ocurrido de manera ilicita podria considerarse como factor de responsabilidad
para su acatamiento. Eflo explica porqué, en este caso, el acto administrafivo de
cardcler particular puede ser revocado sin consentimiento del pariicufar,

Ahora bien, ef hecho de que ef acto administrativo se obfenga por medios ifegales
puede provenir de la misma administracion o del administrado o de un tercero,
pues en eso la ley no hace diferencia. Pero ademds, el medio debe ser eficaz
para oblener ef resulfado, ya que es obvio que si algiin efecto se produce, éste
debe provenir de una causa eficients, como quiera que si esa causa no es
eficiente el resuftado no se le puede imputar a tal causa. El medio pues tiene gue
producir como resultado un acto administrativo viciado en su consentimiento, por
vicios en la formacion del acto administrativo y por esa via es porlo que se puede
llegar a la conclusion, se repite, de la revocacion de tal acto, sin consentimiento
del particular afectado, previa la tramitacion del procedimiento sefigfado en ef
artfculo 74 del C.C.A”" '

Bajo las consideraciones precedentes, se tiene que la jurisprudencia del
Consejo de Estado, en vigencia del CCA, prohijé la tesis de que el inciso
segundo del articulo 73 del CCA facultaba a la administracion para revocar
directamente actos administrativos de contenido particular y concreto en los
casos en que dichos actos hubieran sido producto del silencio administrativo
positivo, y concurriera una de las causales del articulo 69 ibidem o, habiendo
ocurrido por medios ilegales, en todo caso, con observancia de la actuacion
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administrativa prevista en el articulo 28% ibidem, con miras a salvaguardar el
debido proceso. del particular afectado con dicha medida, ademas de
documentar y probar debidamente la evidente u ostensible |I|c1tud del acto
que se pretende revocar

4.4.2.2. Revocatoria directa de los actos administrativos en vigencia del
CPACA. Con ocasion de la entrada en vigencia del CPACA, Ley 1437 de 2011,
es pertinente sefialar que, en la nueva codificacién, el instituto de la
revocatoria directa de los actos administrativos, conserva varios de los
aspectos ya previstos en el CCA, sin embargo, también debe decirse que se
introducen importantes modificaciones, las cuales se ponen de presente en los
siguientes términos.

‘a. Causales de revocacion del articulo 933 del CPACA. Scbre este
taspecto, en primer lugar, conviene precisar que el articulo 93 del CPACA
sefiala que los actos administrativos deben ser revocados por 7as mismas
autoridades que lo hayan expedido o por sus inmediatos superiores
Jerdrguicos o funcionales”, lo que en principio supone una modificacion
respecto al articulo 69 del CCA, el cual le atribuia dicha competencia a “/os
mismos funcionarios gue los hubieran expedido o por sus inmediatos
superiores”.

Empero, tal variacion en lo que se refiere a la expresion “as mismas
autoridades” conduce a armonizar la referida norma con el inciso prlmero del
articulo 2% del CPACA, en la que mediante el concepto genérico de
"autoridades” se hace alusién a la totalidad de organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico, los drganos autonomos e
independientes y a los particulares que ejerzan funciones administrativas.®

3 “ARTICULO 28. DEBER DE COMUNICAR. Cuando de la actuacidn administrativa iniciada de oficio se dasprenda que hay particulares que pueden resuffar
afectados en forma directa, a &stos se les comunicara Ia exisfencia de la acluacidn y el objeto de la misma.
En estas actuaciones se aplicars, en fo perinente, lo dispuesto en Ios articulos 14, 34y 35.".

4 “ART.'CULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. Los actos adminisirativos deberén ser revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus
inmediatos superiores jerdrquicos o funcionales, de oficio 0 @ solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucitn Politica o a la ley.

2. Cuando no ‘estén conformes con el inferés piblico o sacial, o afenten contra él.

3. Cuando con eflos se cause agravio Injustificado a una persona.”.

36 “ARTICULO 20. AMBITO DE APLICACION. Las normas de esta Parte Primera del Codigo se aplican a todos los organismos y entidades que conforman
las ramas. del poder pibiico en sus distintos érdenes, sectfores y niveles, a Jos 6rganos auténomos e independientes del Estade y a los particulares,
cuando cumplan funciones administrativas. A todos ellos se les dara ef nombre de auforidades.

Las disposiciones de esta Parte Primera no se aplicaran en fos procedimientos militares o de policia que por su naturaleza requieran decisiones de apficacion
inmediata, para evitar o remediar perturbaciones de orden publico en fos aspectos de defensa nacional, seguridad, franquilidad, salubridad, y circulacidn de
personas y cosas. Tampoco se aplicardn pera ejercer la facuitad de fibre rombramiento y remocion.

Las autoridades sujetaran sus actuaciones a los procedimientos que se establecen en este Codigo, sin peruicio de fos procedimientos regulados en leyes
especiales. En lo no previsio en fos mismos se aplicarén las disposiciones de este Codigo. .

© .. HUCA

% Consejo de Estado, Seccion Segunda, Seniencia 0376-07 del 06/08/2015.
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Importante modificacién introduce el CPACA en cuanto permite que el
superior funcional pueda revocar actos administrativos proferidos por sus
inferiores, superando la nocidn de ‘“nmediato superior” jerdrquico que
consagraba el CCA. -

En efecto, la nueva codificacién se refiere a que la revocatoria de un acto
administrativo puede darse por la misma autoridad que lo expida o por sus
“inmediatos superiores jerarquicos o funcionales” dando lugar a la posibilidad
de que ya no sdlo el superior jerarquico, que debia pertenecer a la misma
entidad, pueda revocar un acto sino también el superior funcional, en los
eventos en que [a autoridad, en estricto sentido, no contaba con superior
jerarquico pero si funcional en atencidn a la actividad especial que cumplia,
tal es el . caso de la Superintendencia de Servicios Plblicos Domiciliarios
respecto de las empresas por ésta vigiladas.”

Finalmente, en punto de las causales de revocatoria de los actos
administrativos, el articulo 93 del CPACA conserva en idéntico sentido las
previstas en el articulo 69 del CCA, a saber: i) cuando sea manifiesta su
oposicion a la Constitucion Politica o a la ley ii) cuando no estén conformes
con el interés publico o social, o atenten contra él y iii) cuando con ellos se
cause un agravio injustificado a una persona.

b. Improcedencia de la revocatoria de actos administrativos del
articulo 94°® del CPACA. El articulo 70 del CCA establecia que podia
solicitarse, en general, la revocatoria de los actos administrativos siempre que
el interesado no hubiera hecho uso de los recursos de la via gubernativa. No
obstante lo anterior, en el articulo 94 del CPACA tal prohibicidn se conserva
Unicamente respecto de la primera causal de revocatoria, a saber, cuando sea
manifiesta su oposicién a la Constitucion Politica o a la ley y, en términos
generales, se erige [a prohibicion de solicitar la revocatoria cuando haya
operado el fendmeno de la caducidad de la accion judicial correspondiente
frente al acto administrativo, sin importar la causal que se invogque para su
revocatoria.

Bajo estos supuestos, en vigencia del CPACA el interesado en obtener la
revocatoria de un acto administrativo podra solicitarla entre su ejecutoria y la
oportunidad para hacer uso del medio de control correspondiente, o hasta la
eventual notificacion del auto admisorio como se vera mas adelante™.

% Arboleda Perdomo, Enrique José. Comentarios al Nuevo Codigo de Procedimiento Administrativa v de lo Contencioso Administrativo. Legis, Primera Edicion
2011. Pags. 117, 138 y 130.

i ’ﬂn_RT-"CULO 94, IMPROCEDENCIA. La revocacicn directa de los actos administrativos a solictud de parte no procederd por la causal del numeral 1 del arifculo
arerior, cuando el peficionario haya inferpuesto los recursos de que dichos actos sean susceptibles, ni en relacibn con los cuales haya opsrado la caducidad para
su controf judicial.”.

;‘:)f.rboleda Perdomo, Enrigue José, Comentarios al Nuevo Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Adminisirativo. Legis, Primera Edicion
1. Pag. 141,
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c. Oportunidad para solicitar la revocatoria de los actos
administrativos del articulo 95%, del CPACA. En lo que toca con la
oportunidad para solicitar la ‘revocatoria’ de los actos administrativos, el
articulo 95 del CPACA introduce una Serie de importantes modificaciones,
entre las que se destacan, en primer lugar, la posibilidad con que cuenta el
administrado de solicitar la revocatoria de un acto administrativo atin en el
evento de haber acudido ante la jurisdiccidn contenciosa administrativa,
siempre que no se le hubiera notificado el auto admisorio de fa demanda,
caso en el cual la autoridad pierde competencia para su revocacion directa.

Lo anterior difiere de la regla prevista en el articulo 71 del CCA, en cuanto
establecia que se podia solicitar la revocatoria de un acto administrativo

_incluso si el interesado habia acudido al control judicial, "siempre gue en este

- ultimo caso no se hubiera dictado aufo admisorio de /a demanda”. No

- obstante lo establecido en el articulo 71 del CCA respecto de la oportunidad
para solicitar la revocatoria de los actos administrativos, la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha sostenido que dicha oportunidad no fenece con la
simple expedicion del acto sino que es necesaria su notificacion a la
administracion.®

Asi mismo, el articulo 95 del CPACA reduce el término con que cuenta la
administracion para resolver la solicitud de revocatoria, a dos meses, respecto
del previsto en el articulo 71 del CCA, en todo caso contados a partir del
momento en que se radica la respectiva solicitud de revocatoria directa.

En cuanto al paragrafo del articulo 95 del CPACA, debe decirse que éste
introduce la figura de “fa oferta de revocatoria de los actos administrativos
impugnados”, segln la cual, de oficio, a peticidn de parte o del Ministerio
Plblico las autoridades demandadas podrédn formular una oferta tendiente a
revocar los actos administrativos impugnados en sede judicial, la cual, previa
revisién del juez Contencioso Administrativo, sera puesta en conocimiento del
demandante, quien deberd manifestar si la acepta, evento en el cual el
proceso se dara por terminado.

4 “ARTICULO 95. OPORTUNIDAD. La revocacion directa de los actos administralivos podré cumplirse aun cuando se haya acudido ante fa Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, sfempre que no se haya notificado auto admisorio de la demanda.

L as solicifudes de revocacion directa deberan ser resusftas por la auforidad competente dentfro de fos dos (2) meses siguienfes a la presentacion de la soficifud.
Contra fa decision que resuelve fa solicitud de revocacion directa no procede recurso.

PARAGRAFO. No obstanta, eri el curso de un proceso judicial, hasta antes de que se profiera senfencia de segunda instancia, de oficio o a peicion del inferesado
o del Ministerio Publico, las auforidades demandatlas podrén formular oferta de revocatoria de los acfos administrativos impugnados prévia aprobacion del Comife
de Conciliacion de la ertidad, La oferia de revocatoria sefialard los actos y ks decisiones objefo de fa misma y la forma en que se propone restablecer el derecho
conculcado o reparar los perjuicios causados cor los actos demandados.

Siel Juez encuentra que la oferta se ajusta al ordenamiento juridico, ordenard ponerta en conocimiento del demandante quien deberd manifestar si la acepta en ef
término que se fe sefiale para tai efecto, evento en ef cual &f proceso se daré por ferminado mediante auto que prestara mérito ejecufivo, en el que se especificaran
las obligaciones que la auforidad demandada deberd cumplir a partir de su efecutoria.”

41 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Sentencia 0436-2008 del 03/12/2009.
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d. Efectos de la revocatoria directa de los actos administrativos del
articulo 9642 del CPACA. El articulo 96 del CPACA mantuvo la redaccién
original del articulo 72 del CCA, en el entendido de que la peticion de
revocatoria, asi como la decisién a dicha solicitud, no cuenta con la entidad
suficiente para revivir los términos legales para acudir ante esta jurisdiccion a
través de las acciones judiciales, asi como tampoco da lugar a la aplicacion
del silencio administrativo.

e. Revocatoria de los actos administrativos de caracter particular del
articulo 97*° del CPACA. Finalmente, el articulo 97 del CPACA, en punto de
la revocatoria de un acto administrativo particular aclara, en primer lugar, que
la dencminacién acto administrativo comprende no solo los actos expresos
sino también a los fictos, categorfa esta Ultima que no se advertia de manera
expresa en el articulo 73 del CCA.

En este mismo sentido, se mantiene la prohibicion de revocar actos
administrativos que: "hayan creado o modificado una situacion juridica de

cardcter particular y concrefo o reconocide un derecho de fgual categoria”

salvo que de manera previa, expresa y escrita medie el consentimiento del
titular del respectivo derecho.

En lo que respecta a la posibilidad con que contaba la administracion para
revocar actos administrativos de caracter particular, en los eventos en los que
concurria alguna de las causales de revocatoria, para el caso de los actos
fictos positivos, 0 si fuere evidente la ilegalidad en su expedicién, la misma
desaparece en el CPACA.

En efecto, los dos incisos finales del articulo 97 del CPACA preceptian que en
los casos en que la administracion considere la inconstitucionalidad o
itegalidad de un acto administrativo, 0o que su expedicion tuvo lugar por
medios ilegales o fraudulentos, deberd demandarlos ante la jurisdiccion
Contencioso Administrativa, siempre que no cuente con el consentimiento,
previo, expreso y escrito del titular de los derechos reconocidos en el
respectivo acto administrativo.

Asi las cosas, en vigencia del CPACA la administracion sélo puede revocar un
acto administrativo de caracter particular, en los eventos en que cuente con el

2*ARTICULO 96. EFECTOS. Ni la peticion de revocacion de un acto, i fa decision que sobre ella recaiga reviviran los términos legales para demandar el aclo anfe
fa Jurisdiccidn de to Contencioso Administrativo, ni daran lugar a Ia aplicacin del silencio adminisirativo.”.

% “ARTICULO 97. REVOCACION DE ACTOS DE CARACTER PARTICULAR Y CONCRETO. Salvo las excepciones establecidas en la ey, cuando un acto
administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificade una situacion juridica de cardcler particular y concrefo o reconocido un derecho de igual
categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento previo, expraso y escrito del respectivo titular,

Si el tifutar niega su consentimiento y la auforidad considera que ef acto es contranio a la Constitucion o a la ley, deberé demandario anfe la Jurisdiccion de o
Contencioso Administrativo,

St la Adminisiracién considera que el acto ecurrio per medios ilegales o fraudulentos lo demandard sin acudir af procedimiento previo de conciliacion y solicitara al
juez su suspension provisional.

PARAGRAFO. En ef tramite de la revocacion directa se garantizaran los derechos de audiencia y defensa.”.
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consentimiento del administrado.’ En caso contrario, debe cuestionar su
- constitucionalidad o legalidad a través de la respectiva accién judicial, en los
* términos del articulo 97 ibidem.*

4.5. Concepto y caracteristicas del derecho de peticion. El derecho de peticidn estd consagrado
en la Constitucion Politica de 1991 como un derecho fundamental (art. 23), faculta a los
ciudadanos para hacer solicitudes concretas a las autoridades puablicas y a los particulares que
cumplen una funcién pulblica o administran dineros publicos, e impone el deber de éstos de dar
oportuna, de fondo, clara, precisa y congruente respuesta a los solicitantes.

Lo anterior no implica de ninguna manera que el peticionario pueda exigir que su solicitud se
resuelva favorablemente, pero si conlleva la: garantla de obtener pronta solucion a su solicitud, ya
sea favorable o desfavorable a sus mtereses -

La jurisprudencia de la Corte Constitucionalf‘5 ha definido los rasgos distintivos del derecho de
peticion en los siguientes términos:

Se trata de un fundamental, el cual a su vez es determinante para la efectividad de otros
derechos fundamentales tales como los derechos a la informacion, a la participacion politica y
a la libertad de expresion;

Este derecho se ejerce mediante la presentacion de solicitudes a las autoridades pulblicas vy a
los particulares;

El nlcleo esencial del derecho de peticion reside en la resolucion pronta y oportuna de la
cuestion planteada por el peticionario;

La peticion debe ser resuelta de fondo, de manera clara, oportuna, precisa y congruente con
lo solicitado;

La respuesta debe producirse dentro de un plazo razonable, el cual debe ser lo mas corto
posible*s;

La respuesta no implica aceptacion de lo solicitado ni tampoco se concreta siempre en una
respuesta escrita;

Por regla general estan vinculadas por este derecho las entidades estatales, y en algunos
casos a los particulares®;

El silencio administrativo negativo, entendido como un mecanismo para agotar la via
gubernativa y acceder a la via judicial, no satisface el derecho fundamental de peticion®
pues su objeto ‘es distinto. Por el contrario, el silencio administrativo es la prueba
incontrovertible de que se ha violado el derecho de peticion;

4 Conselo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia 0376-07 del 06/08/2015.

4 Sentencia T-249 de 2001 reiterada por las sentencias T-1046 de 2004 y T-180A de 2010, entre otras.

4 Sentencia T-481 de 1992.

47 Sentencia T-695 de 2003.

48 Sentencia T-1104 de 2002.
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El derecho de peticién también es aplicable en la via gubernativa®;
La falta de competenCIa de Ia entidad ante qUIen se plantea, no la exonera del deber de

j
responder;® .. . . o

k.. Ante la presentacion de una petlcmn Ia entldad pubilca debe notlf' icar su respuesta al
interesado® _

Tal contenido del derecho de peticién encuentra proteccidn efectiva a través de la accion de
tutela, de conformidad con lo previsto en los articulos 23, 85 y 86 de la Carta politica.

Este derecho tiene una especial relevancia, pues instrumentaliza la consecucidn de otros
derechos fundamentales, tales como el de participacién, el de informacidon o la libertad de
expresion®2.

En relacion con las modalidades del ejercicio del derecho de peticion, se pueden clasificar asi:
Desde el punto de vista del interés con el cual la persona acude a la Administracidn, la peticién
puede ser de interés general, si va dirigida a obtener una consecuencia entorno a personas
indeterminadas, o en interés particular, cuando la peticion se refiere a personas determinadas.

Desde el punto de vista del objeto, esto es, segtin lo que busca el sujeto con su solicitud, puede
ser de peticion de informacién, de informacion de consulta, para la presentacion de queja,
reclamo o denuncia, para solicitar el reconocimiento de un derecho o la resolucion de una
situacion juridica, o en la interposicidn de recursos.

4.6. Competencia para responder las peticiones de exoneracién parcial del crédito del
Fondo de Mejores Bachilleres (FMB). El artlculo 41 del Acuerdo 02 de 2007% de la Junta del

FMB dispone lo siguiente:

“ARTICULO 41°. DOCUMENTOS REQUERIDOS PARA SOLICITAR LA CONDONACION PARCIAL DE
LA DEUDA.- Para la condonacion de hasta el 70% del saldo de/ crédito, el beneficiario deberé presentar
dentro de los tres (3) afios siguientes a Ia fi inalizacion def genodo financiado carta de postulacion

dirigida a la Unidad de Educacién_Superior o quien corresponda en la Secretaria de Educacion del
Distrito, con los documentos soporte con lo cual cerlifican ef cumplimiento de los requisitos establecidos.

Asl, para cada uno debera adjuntar la documentacion requerida:

()

% Sentencias T-294 de 1997 y T-457 de 1994.
5 Sentencia 219 de 2001,
51 Senfencia T-249 de 2001.

% Al respecto pueden consuliarse las sentencias de la Corte Constitucional T-1075 de 2003, T-574 de 2007, T-690 de 2007, T-511 de 2010 y T-414 de 2010, entre
muchas ofras.

53 "Por el.cual se adopta el Reglamento de Crédito del Fondo Distrtal para la Financiacion de la Educacion Superior de los Mejores Bachilleres de esiratos 1, 2 y 3
egresados del sistema educativo oficial de Bogota, D.C"

Twwzoeii A EIdorado No. 66 =83 - & - w0 e e L O .,,:;zfy Sull aab oo EEIOIRIN Po 0
[ — PBX 324 10 00 - - Ca— s - . R VP VA - - -
W ‘ﬁax 315 34 48 B - -szw‘.—aer-g?a;i«im s “-F-".'.‘!- B 1,. -'—-_-x tumrw T TR T T 4L el

iR . S f e — .t L A

- spssew . sedbogota.edu.co

iz lbformadion: Lineq 195 -5 swiigoands T L inr L e




Toda solicitud una vez sea estudiada por la Unidad competente en la Secretaria de Educacion del
Distrito se presentard a Junta Directiva del Fondo Distrifal en los periodos esfablecidos para
~ sesionar conforme al Reglamento de Junta Directiva.” (Negritas y subrayado fuera de texio} -

A su turno, el articulo 5 del Acuerdo 02 de 2011 (derogatorio del Acuerdo 02 de 2007 pero luego
declarado nulo por sentencia de segunda instancia del 04/09/2014 del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca) rezaba lo siguiente:

“ARTICULO 5. DOCUMENTOS REQUERIDOS PARA SOLICITAR LA CONDONACION PARCIAL DE
LA DEUDA. Para la condonacion de hasta el 70% del crédifo, el beneficiario deberé presentar carta de
posiulacion dirigida a la Secretarfa de Educacion, con los documentos soporte del cumplimiento de los
requisitos establecidos:

* Original del certificada de nofas con promedio obfenido. . -

* Copia del titulo o acta de grado correspondiente.

* Certificacion expedida por la entidad distrital beneficiaria en la que conste el ob;eto de la pasantia, fecha
de inicio y de finalizacion y tofal de horas prestadas, de ‘conformidad con ef convenio que al efecto se
suscriba.

Toda solicitud, una vez sea estudiada por la dependencia competente en la_Secrefaria de
Educacién, sera presentada a Ja Junta Directiva del Fondo en los periodos establecidos para sesionar
de conformidad con su reglamento.” (Negritas y subrayado fuera de texio)

A su vez, el articulo 12 del Acuerdo 01 de 2013 (derogatorio del Acuerdo 02 de 2011 pero luego
declarado parcialmente nulo por sentencia de segunda instancia del 04/09/2014 del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca) consagraba lo siguiente:

“ARTICULO DECIMO SEGUNDO.- DOCUMENTOS REQUERIDOS PARA SOLICITAR LA
EXONERACION PARCIAL DE LA DEUDA.- Para el estudio de la exoneracion de hasta ef 70% del
crédito, el beneficiatio deberé presentar carta de postulacion dirigida a la Secretaria de Educacion, con los
documentos soporte def cumpiimiento de los requisitos establecidos:

= Original del certificado de notas con promedio obtenido.

» Copia def itulo 0 acta de grado correspondiente.

o Cortificacion expedida por la entrdad benef ciaria en la que conste ef objefo de fa pasantia, fecha de
inicio y de finalizacion.

PARAGRAFO.- Toda sohcrtud, una vez sea esfudiada por Ia dependencia competente en la
Secretaria de Educacién, serd presentada a ia Junta Directiva del Fondo en los periodos establecidos
para sesionar de conformidad con su reglamento, para efectos de que analice fa solicitud e imparta la
auforizacion de exoneracion, en caso de que ello resulte procedente, en fos términos fijados por ef
Arficulo 4° del Acuerdo Distrital 273 de 2007.” (Negritas y subrayado fuera de texto)

Como conclusion de las citas normativas anteriores, podemos afirmar que, desde el afio 2007 y
hasta el afio 2014, independientemente del afio especffico en que se hubieren presentado las

54 "Por el cual se revoca el Capitulo VIl del Acuerdo No. 002 del 27 de julio de 2007, se reglamenta lo establacido en ¢l articulo 4 de! Acuerdo 273 de 2007 y se
dictan ofras disposiciones.'

5 “Por medio del cual se reglamenta lo establecido en el articulo 4 del Acuerdo Distrital 273 de 2007, se revoca el Acuerdo 02 de 2011 proferido por la Junta del
Fondo Distrital para la Financiacion de la Educacion Superior de los Mejores Bachilleres de estratos 1, 2'y 3 egresados det sistema educativo oficial de Bogota,

D.C., y se dictan ofras disposiciones.”

‘HUCZANA
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4.7.

peticiones de exoneracion parcial de los créditos educativos del FMB por parte de los
beneficiarios, todos los acuerdos reglamentarios de dichos créditos vigentes en ese periodo de
tiempo .establecian uniformemente que: i) las solicitudes de exoneracion parcial del crédito
educativo del FMB se presentaban ante la Direccién de Educacién Media y Superior — DEMyS
(antes Unidad de Educacidén Superior); i) el estudio de--dichas peticiones junto con sus
documentos soporte también debia realizarlo la DEMyS; iii) una vez realizado el estudio anterior,
la DEMyS debia presentar las solicitudes ante la Junta Directiva del FMB vy iv) el analisis y la
eventual autorizacion de exoneracién parcial del crédito debia ser realizado por la Junta Directiva
del FMB.

Conclusiones.

~ a. Para hablar de actos administrativos, en ellos debe contenerse una declaracion unilateral de

e s EERdorado:No. 66 - 63 B . o e Lm
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voluntad de la administracion y que aquélla produzca de manera directa efectos juricicos, por
ende, un acto administrativo puede ser un memorando, oficio, comunicacién, concepto,
respuesta, resolucién, acuerdo, circular, directiva, decreto o incluso, un mensaje de datos o
documento electrénico.

b. Bajo el contexto anterior, se puede concluir que las respuestas emitidas por la Direccion de
Educacidn Media y Superior y/o la Junta Directiva del Fondo de Mejores Bachilleres a las
peticiones de exoneracién parcial del crédito educativo interpuestas por los beneficiarios del
Fondo de Mejores Bachilleres, son actos administrativos, pues es claro que dichas respuestas
son dedisiones unilaterales de la administracion y producen clarisimos efectos juridicos en la
medida en que aceptan totalmente o parcialmente, o niegan las pretendidas exoneraciones
crediticias.

c. Contra las respuestas a las peticiones de los beneficiarios del Fondo de Mejores Bachilleres
relativas a la exoneracion parcial del crédito educativo otorgado solo procede solo el recurso
de reposicion, pues debe tenerse en cuenta que: i) de acuerdo con los articulo 50.2 del CCA 'y
74.2 del CPACA, contra las decisiones proferidas por los representantes legales v jefes
superiores de las entidades y organismos del nivel territorial no procede el recurso de
apelacién, -y conforme al articulo 2.1 del Acuerdo 01 de 2007 de la Junta del FMB, el
Secretario de Educacion del Distrito, o su delegado, es el presidente de la misma; v ii) contra
los actos expedidos por el delegatario, en este caso, el Jefe de la Oficna Asesora juridica,
pues debe recordarse que el Secretario delegd sus funciones dentro de la Junta en aquel,
proceden los mismos recursos que contra fos actos del delegante, conforme lo dispone el
régimen juridico de los actos del delegatorio establecido en el articulo 12 de la Ley 489 de
1998.

d. E ordenamiento juridico, la jurisprudencia y la doctrina han establecido como atributos del
acto administrativo: 1) la presuncién de legalidad, es decir, que se presumen ajustados al
ordenamiento juridico mientras no sean suspendidos o declarados nulos por la jurisdiccion;
ii) la ejecutividad, definida como la aptitud del acto administrativo en firme para legitimar o
servir de fundamento de las acciones y actividades coercitivas necesarias para su

cumplimiento tanto de los particulares como de las autoridades; iii) la ejecutoriedad,
traducida como la posibilidad de que la autoridad que profiere ef acto administrativo, después
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de quedar en firme, sin necesidad de requisito o .formalidad adicional, pueda ejecutar o
efectuar de inmediato y directamente las actuaciones necesarias para su cumpfimiento; y iv)
la impugnabilidad, definida como la posibilidad de. controvertir fos actos administrativos ante
la misma administracién, cuando son actos particulares que ponen fin a una actuacién
administrativa o ante la jurisdiccion contenc;oso administrativo, mediante las acciones
pertinentes.

e. Los actos administratives quedan en firme: i) cuando contra ellos no proceda ningun recurso,
desde el dia siguiente al de su notificacion, comunicacion o publicacién segin el caso; ii)
desde el dia siguiente a la publicacién, comunicacién o notificacion de la decisién sobre los
recursos interpuestos; iii) 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; iv) desde el dia siguiente al de la notificacién de la aceptacion del
" desistimiento de los recursos o v) desde el dia siguiente al de la protocolizacién a que alude
: el articulo 85 para el silencio administrativo positivo.

f. La Corte Constitucional desde el afio 1996 interpreta el inciso segundo del articulo 73 del
CCA, distinguiendo entre los dos supuestos en los cuales resulta legitima la revocatoria
directa de actos administrativos de carécter particular y concreto cuando: (i) son producto del
silencio administrativo positivo, o (ii) se trata de actos expresos que han sido obtenido por
medios ilegales. Respecto de este segundo supuesto a su vez ha determinado que la
Administracion puede adelantar investigaciones internas dirigidas a verificar las pretendidas
legalidades y una vez verificadas, proceder a la revocatoria directa del acto administrativo en
cuestion. Esta posicion de la Corte Constitucional se mantuvo invariable hasta la expedicion
del CPACA, cuya entrada en vigencia significé ciertos cambios en la institucion de la
revocatoria directa de los actos administrativos.

g. la jurisprudencia del Consejo de Estado, en vigencia del CCA, prohijé la tesis de que el inciso
segundo del articulo 73 del CCA facultaba a la administracion para revocar directamente
actos administrativos de contenido particular y concreto en los casos en que dichos actos
hubieran sido producto del silencio administrativo positivo, y concurriera una de las causales
del articulo 69 ibidem o, habiendo ocurrido por medios ilegales, en todo caso, con
observancia de la actuacion administrativa prevista en el articulo 28 ibidem, con miras a
salvaguardar el debido proceso del particular afectado con dicha medida, ademés de
documentar y probar debidamente la evidente u ostensible ilicitud del acto que se pretende
revocar.

h. En vigencia del CPACA la administracion sélo puede revocar un acto administrativo de
caracter particular, en los eventos en que cuente con el consentimiento del administrado. En
caso contrario, debe cuestionar su constitucionalidad o legalidad a traves de la respectiva
accion judicial, en los términos del articulo 97 ibidem.

i. El derecho de peticion esta consagrado en la Constitucion Politica de 1991 como un derecho
fundamental (art. 23), faculta a los ciudadanos para pedir informacion; consultar; presentar
quejas, reclamos o denuncias; solicitar el reconocimiento de un derecho o la resolucion de
una situacion juridica; o interponer recursos de via gubernativa; ante las autoridades plblicas
o los particulares que cumplen una funcion publica o administran dineros pUblicos, e impone
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el deber de éstos de dar oportuna, de fondo, clara, precisa y congruente respuesta a los
solicitantes. Lo anterior no implica de ninguna manera que el peticionario pueda exigir que su
solicitud se resuelva favorablemente, pero si conlleva Ia garantfa de obtener pronta soluc:on a
su sohatud ya sea favorable o desfavorable a sus intereses: '

j. Desde el afio 2007 y hasta el afio 2014, independientemente del afio especifico en que se
hubieren presentado las peticiones de exoneracion parcial de los créditos educativos del FMB
por parte de los beneficiarios, todos los acuerdos reglamentarios de dichos créditos vigentes
en ese periodo de tiempo establecian uniformemente que: i) las solicitudes de exoneracion
parcial del crédito educativo del FMB se presentaban ante la Direccion de Educacion Media y
Superior — DEMyS (antes Unidad de Educacion Superior); ii) el estudio de dichas peticiones
junto con sus documentos soporte también debia realizarlo la DEMyS; iii) una vez realizado el
estudio anterior, la DEMyS debia presentar las solicitudes ante |a Junta Directiva del FMB y iv)
el andlisis y la eventual autorizacién de exoneracron parcial del crédito debia ser realizado por
la Junta Directiva del FMB.

3. Respuesta a las consultas.

5.1.
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£Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que se les negé las solicitudes de
exoneracién parcial del crédito del FMB con fundamento en el Acuerdo Interno 01 de
2013 y que habian sido presentadas antes de conocerse la sentencia de nulidad del
04/09/2014?

Respuesta. De conformidad con el atributo de presuncion de legalidad del acto administrativo, los
actos administrativos mediante los cuales en su debido momento se otorgd respuesta de fondo a
las solicitudes de exoneracién parcial de los créditos educativos del FMB presentadas por sus
beneficiarios, a la luz de los fundamentos de hecho acaecidos y de derecho vigentes para la época,
se presumen ajustados al ordenamiento juridico mientras no sean suspendidos o anulados por la
jurisdiccién contencioso administrativa.

No obstante lo anterior, los beneficiarios podrian solicitar la revocatoria directa de los actos
administrativos en comento o incluso, la misma Junta Directiva del FMB podrfa estudiar la
posibilidad de revocatoria directa, de conformidad con el desarrollo realizado en este escrito, pues
de acuerdo con la misma, los actos administrativos “deberan” ser revocados por las mismas
autoridades que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores jerdrquicos o funcionales, de
oficio o a solicitud de parte: i) cuando sea manifiesta su oposicién a la Constitucién Politica o a la
ley (v. gr., falta de competencia para expedir el acto) ; i) cuando no estén conformes con el
interés publica o.social, o atenten contra él o iii) cuando con ellos se cause agravio injustificado a
una persona.

En los eventos anteriores, la Junta Directiva del FMB también deberia definir si las solicitudes de
revocatoria de parte que posiblemente presenten los beneficiarios o de oficio que eventuaimente
se consideren, se conceden con efectos inter partes, es decir, entre las partes de la actuacion o
procedimiento administrativo especifico; o inter comunis, es decir, respecto de todos los
beneficiarios del FMB susceptibles de serle aplicada.
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5.2.

5.3.

54.

Proyecto:
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2Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que habian solicitado exoneracion
parcial del crédito del FMB desde el 2010 y hasta antes de conocerse la sentencia de
nulidad del 04/09/2014, y frente a las cuales la DEMyS ya habia dado respuesta de
fondo negativa, de acuerdo a la normatividad vigente para la época (Acuerdos Internos
02/09, 02/11 y 01/13), la cual no establecia retroactividad del beneficio de
exoneracion.

Respuesta. Iguales consideraciones a las expuestas en la respuesta a la pregunta anterior se
hacen extensivas a la respuesta a esta pregunta.

£Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios que habian solicitado exoneracion
parcial del crédito del FMB desde el 2010 y hasta antes de conocerse la sentencia de
nulidad: del 04/09/2014, y frente a las cuales la DEMyS ya habia dado respuesta de
fondo negativa, de acuerdo a la normatividad vigente para la época (Acuerdos Internos
02/09, 02/11 y 01/13), la cual no establecia retroactividad del beneficio de
exoneracion, pero que con ocasion de la sentencia en comento, volvieron a presentar
solicitud de exoneracion parcial, frente a la cual la DEMyS dio una respuesta
provisional a la espera de la definicion del régimen juridico de exoneracién aplicable
por parte de la OAJ? ‘

Respuesta. Iguales consideraciones a las expuestas en la respuesia a la pregunta anterior se
hacen extensivas a la respuesta a esta pregunta.

£Qué pasa con los casos de aquellos beneficiarios del periodo 2007-2 y anteriores que
presentan solicitud de exoneracién por primera vez y que al dia de hoy llevan 3 aiios o
mas de haber culminado el programa de estudios, y que por ende, tienen vencido el
término para presentar la solicitud de exoneracion parcial del crédito, de conformidad
con el plazo de 3 aiios establecido en el articulo 38 del Acuerdo Intemo 02 de 2007?

Respuesta. Los articulos 38, 40 y 41 del Acuerdo Interno 02 de 2007 son claros en establecer el
plazo de tres (3) afios siguientes a la culminacién del programa académico financiado, segun fa
duracién establecida en el mismo o a la finalizacin del periodo financiado, para que los
beneficiarios presenten a la SED la carta de postulacién y los documentos que acrediten el
gOmplimiento de los requisitos de: i) rendimiento académico alto, superior o muy superior; ii)
pblencién del titulo y iii) prestacién de la pasantia sodial por un afio; para optar por [a exoneracion
cial del crédito educativo del FMB, por ende, todos aquellos que hayan excedido dicho plazo, les
prescrito su derecho de solicitar la mentada exoneracion.

Javier Bolafios Zambrano Qg
Abogado contratista Oficina Asesora Juridica
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