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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y
de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, la ciudadana Maria Eugenia Martinez
Giraldo demandd parcialmente el articulo 5° de la Ley 190 de 1995 "por la cual se dictan normas
tendientes a preservar la moralidad en la Administracion Publica y se fijan disposiciones con el
objeto de erradicar la corrupcion administrativa."

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de constitucionalidad, la
Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en referencia.

II. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de la disposicién acusada, conforme a su publicacién en el
Diario Oficial No. 41.878, del 6 de junio de 1995, y se subraya lo demandado:

"Ley 190 de 1995

(junio 6)

por la cual se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la Administracion Puablica y se
fijan disposiciones con el objeto de erradicar la corrupcion administrativa

El Congreso de Colombia

DECRETA:

|. REGIMEN DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

A. Control sobre el reclutamiento de los servidores publicos

(..)



Articulo 5° En caso de haberse producido un nombramiento 0 posesién en un cargo o empleo
publico o celebrado un contrato de prestacién de servicios con la administracién sin el
cumplimiento de los requisitos para el ejercicio del cargo o la celebracion del contrato se procedera
a solicitar su revocacion o terminacion, sequn el caso, inmediatamente se advierta la infraccion.
Cuando se advierta que se oculté informacion o se aporté documentacion falsa para sustentar la
informacion suministrada en la hoja de vida, sin perjuicio de la responsabilidad penal o disciplinaria
a que haya lugar, el responsable quedara inhabilitado para ejercer funciones publicas por tres (3)
afos."

lll. LA DEMANDA

La actora manifiesta en su demanda que el inciso 1° del articulo 5° de la Ley 190 de 1995
contraviene los articulos 29, 58 y 83 de la Constitucion Palitica, por las razones que a continuacion
se sintetizan.

A su juicio, la norma viola el debido proceso ya que contiene una obligaciéon imperativa de revocar
un acto o terminar un contrato, a titulo de sancion, sin que se adelante previamente un proceso
que permita establecer el origen de la omision de cumplir los requisitos para la posesién del cargo
o del empleo publico o para la celebracién del contrato. En este sentido sostiene que dependiendo
de quien —el particular o la administracion- provenga dicha omision, la consecuencia debe ser
diferente.

Afirma en relacién con el acto de nominacion que, por tratarse de un acto de contenido particular y
concreto, para revocarlo, serd siempre necesario contar con el consentimiento del particular
(C.C.A, art. 73, inc. 1°), salvo que se demuestre que éste actué dolosamente y que su conducta
fue determinante para la expedicién del acto, caso en el cual, luego de un debido proceso, la
administracion estara en la obligacion de revocar ese nombramiento.

En cuanto a la terminacion del contrato de prestacion de servicios, sefiala que dentro de las
causales de terminacion unilateral de los contratos estatales (Ley 80 de 1993, art. 17), no se
establece la situacion prevista por la nhorma demandada.

Considera asi mismo que la persona que se veria afectada con la revocatoria del acto o la
terminacion del contrato, deberia tener la opcién de discutir la estabilidad de dicho acto o contrato,
y por lo tanto su no revocatoria o terminacion, debiendo ademas tener la oportunidad de aportar
pruebas y de ser oido en un procedimiento en el que pudiera ejercer sus derechos de defensa y
contradiccion, elementos esenciales del debido proceso.

También afirma que la garantia constitucional a los derechos adquiridos, establecida en el articulo
58, debe extenderse al acto administrativo que otorgue un derecho estable, es decir, que no puede
revocarse por ser un derecho particular, concreto y perfecto, que si carece de vicios debe
incorporarse al patrimonio del administrado. Esto, por cuanto los actos de la administracién gozan
de la presuncion de legalidad y, en caso de ser contrarios a la ley, ella no puede revocarlos
unilateralmente, ya que es la jurisdiccion de lo contencioso administrativo la llamada a dirimir el
conflicto que se presente al respecto, tal como, segun afirmd, lo ha dicho esta Corte en las
sentencias T-230 de 1993, T-369 de 1996 y T-720 de 1998, entre otras.

Igualmente, sefiala que, conforme al articulo 2° de la Constitucion Politica, uno de los fines del
Estado es el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos en ella establecidos,
por lo que la seguridad juridica, que se encuentra estrechamente ligada con la estabilidad y
legalidad de los actos administrativos, supone la consulta previa de las normas que condicionan la
expediciébn de esos actos, salvo en casos de manifiesta ilegalidad, en los que los vicios
introducidos dolosamente por el administrado han sido determinantes para su expedicion.

Asi mismo indica que el origen diverso de la omisioén en el cumplimiento de los requisitos, ya sea
para el ejercicio de cargo o empleo publico o para la celebracion de contrato de prestacion de
servicios, debe generar consecuencias igualmente diferentes segun la circunstancia, pues, por
ejemplo, en el caso de los contratistas, si la entidad no exigi6 la totalidad de los requisitos al



particular o los omitio, el particular no tiene por qué soportar la negligencia de la administracion, la
cual debera demandar ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo su propio acto en caso
de considerarlo ilegal.

Finalmente estima que, de conformidad con el articulo 83 de la Constitucion Palitica, el principio de
buena fe debe entenderse para el administrado no solo como un deber, sino como un derecho a
gue se presuma que sus actuaciones se ajustan a el.

Por ello, asegura que revocar un acto administrativo de caracter particular y concreto, en los
términos de la norma demandada, desconoce dicho postulado al presumir que la conducta del
particular ha sido dolosa o, por lo menos, determinante para la expedicién del acto que reconoce el
derecho.

Por todo lo anterior, solicita la declaratoria de inexequibilidad del inciso 1° del articulo 5° de la Ley
190 de 1995, o su inexequibilidad condicionada "a la observancia de las disposiciones
constitucionales sefialadas y a las causales de revocatoria contenidas en el cédigo contencioso
administrativo que de manera especial regula todo lo relacionado con la revocatoria de los actos
administrativos y a la ley 80 de 1993 que estable lo atinente a las causales de terminacion de los
contratos estatales."

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

El representante del Ministerio de Justicia y del Derecho, intervino en el proceso de la referencia
para solicitar la declaratoria de exequibilidad de la norma demanda.

A su juicio, la demandante hizo una interpretacién errénea de la disposicion atacada, pues en ella
se sefiala que lo inmediato debe ser la solicitud de revocacion o terminacion, por parte de quien
advirtié la infraccidn, al funcionario competente en relacion con el acto o contrato segun el caso, y
no la revocacion o la terminacion en si misma, como equivocadamente se expresa en la demanda.
El interviniente, hace extensamente referencia al tratamiento que se da en la legislacién y en la
jurisprudencia a la revocatoria de los actos administrativos dependiendo de su naturaleza, e indica
gue si se trata de actos de caracter particular y concreto, su revocatoria requiere de la aprobacion
expresa y escrita del su titular (C.C.A., art. 73). Con apoyo en las sentencias T-584 de 1992, T-347
de 1994 y T-639 de 1996 de esta Corte, hace énfasis en la improcedencia de la revocatoria
unilateral por parte de la administracion de actos individuales, salvo cuando hayan nacido a la vida
juridica por medios ilegales, lo cual afirma sucede en este caso.

Sefiala de otro lado que de conformidad con el articulo 58 de la Constitucién, la proteccién a que
este articulo se refiere solamente se predica de los derechos adquiridos con justo titulo y enfatiza
que en el presente caso no cabe considerar la existencia de un justo titulo para quien no ha
cumplido los requisitos para acceder a un cargo o celebrar un contrato.

Finalmente, indica que, dado que la Corte declard la exequibilidad del inciso 2° del articulo 5° de la
Ley 190 de 1995, bajo el entendido que "la inhabilidad alli prevista constituye una sancion
accesoria que debe ser impuesta a través del correspondiente proceso penal o disciplinario",
obviamente al descubrirse la omisibn a que se refiere el inciso 1° de la misma norma, debe
solicitarse la revocacion del acto o la terminacién del contrato, sin perjuicio de la correspondiente
investigacion que permita sancionar al responsable.

2. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
La delegada del Ministerio en mencién, interviene en el proceso de la referencia y solicita a la

Corte declarar la exequibilidad de la norma enjuiciada, con fundamento en las razones que a
continuacion se sintetizan.



En primer término indica que la inexequibilidad que se pide se basa en una hipétesis que no existe,
y cuestiona una etapa a la que no se refiere la norma demandada, pues ésta "lo Unico que
menciona es que se procederd a solicitar la revocatoria, pero esta solicitud a la administracion que
es la que contempla la ley no es la orden de revocatoria o terminacion unilateral de las relaciones
juridicas." En consecuencia, en su criterio la Corte deberia inhibirse para estudiar la
constitucionalidad de la norma.

Sin embargo, responde los cargos formulados en el libelo de la demanda, en la siguiente forma:

Sefiala que no se viola el debido proceso porque: i.) la revocatoria de los actos administrativos y la
terminacion de los contratos administrativos son actuaciones administrativas que tienen
establecido un procedimiento para garantizar el debido proceso a los asociados y asegurar que se
respete el imperio de la ley; ii.) el incumplimiento de requisitos claros y objetivamente evaluados no
confiere derechos como el de ser oido, pues ya se conocian las condiciones que debieron ser
cumplidas, maxime cuando lo que esta comprometido es el interés publico iii.) excepcionalmente,
puede revocarse un acto subjetivo sin el consentimiento de su titular cuando no esta conforme al
interés publico o social o atenta contra €él, de conformidad con el articulo 69-2 del C.C.A.

Afirma que el Congreso de la Republica tiene la potestad de incorporar en la legislacién normas
como la enjuiciada, dentro de limites razonables que en este caso se cumplen, segun afirmé con
apoyo de las sentencias C-537 de 1993 y C-493 de 1994 de esta Corporacion.

Al respecto, indica que lo que pretende la norma demandada es que quien conozca una
irregularidad la comunique a la administracion para que ésta revoque el acto administrativo o
termine la relacion contractual; en otras palabras, se trata de implementar una estrategia de control
ciudadano en la actividad de la administracion.

Estima que no debe perderse de vista que la norma atacada hace parte de la Ley 190 de 1995,
gue tiene por objeto preservar la moralidad en la administracién publica, de manera que su
orientacién es sana y esta claramente dirigida a evitar el desempefio de funciones por personas
inidbneas, que no cumplen los pardmetros establecidos para hacerlo, en pro del evitar la
vulneracién de otros derechos y proteger el interés publico, dado que la actuacién publica requiere
el concurso de los mas pulcros y capaces, como, sostuvo, lo ha dicho la Corte en sentencia C-041
de 1995. A lo anterior agrega que, en la misma sentencia, se pronuncio la Corte en el sentido de
gue si no se tiene derecho alguno por el solo hecho de presentarse a un concurso, mucho menos
cuando no se han cumplido condiciones o requisitos.

En lo que tiene que ver con los derechos adquiridos, luego de reiterar los argumentos sobre la
excepcioén a la regla de la improcedencia de revocatoria directa de actos particulares, cuando los
actos no estan conformes con el interés publico o social o atentan contra él (C.C.A., art. 69-2),
sostiene que en el caso de la norma demandada no se puede hablar de derecho adquirido cuando
no se han reunido los requisitos previamente establecidos, en otras palabras, cuando no hay "justo
titulo".

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion, mediante concepto No. 2440, recibido en la Secretaria de la
Corte Constitucional el 19 de febrero del afio 2001, presentd escrito frente al proceso de la
referencia y solicito a la Corte declarar la constitucionalidad condicionada del inciso 1° del articulo
5° de la Ley 1909 de 1995, "en el sentido que para revocar el nombramiento o declarar la
terminacion unilateral del contrato de prestacion de servicios, se garantice al afectado, al menos
sumariamente, el derecho a desvirtuar el supuesto de hecho en que la administracion
fundamentara la decision”, con base en las siguientes consideraciones:



Estima que la norma demandada faculta a la autoridad para tomar una decision administrativa, sin
perjuicio de las acciones penales y disciplinarias a que haya lugar, pues de demostrarse que el
servidor publico acept6 el empleo y se posesiond ocultando informacion o con conocimiento de que
no reunia los requisitos para el mismo, mediante un debido proceso, se hard acreedor a las
sanciones disciplinarias y penales correspondientes, al igual que sucederia al nominador cuando a
sabiendas de dichas circunstancias decide, contra la Constitucion y la ley, nombrar y posesionar al
servidor publico o suscribir y ejecutar el contrato de prestacion de servicios.

No obstante lo anterior, afirma que la administracién no tiene que esperar la decisiéon penal o la
disciplinaria para revocar el nombramiento, toda vez que para aplicar la norma basta un breve
procedimiento administrativo, al menos sumario que permita al servidor publico o al contratista
desvirtuar el fundamento de la revocatoria, esto es, el incumplimiento de los requisitos para ocupar
el cargo o suscribir el contrato. En este ultimo evento, sostiene que se debe tener en cuanta que la
Administracion Publica es uno de los extremos de la relacion contractual, y que mediante los
contratos realiza sus planes y programas de desarrollo econémico y social, de modo que siempre
gue el Estado actie como contratista lo hace para satisfacer en interés publico o general.

Por ello, sefiala que se justifica por parte del Estado la exigencia de ciertos requisitos de idoneidad
de las personas con quienes contrata ya que, obviamente, ante la ausencia de esos requisitos
estaria en peligro el interés general de la comunidad y, en consecuencia, la administracion debera
dar por terminado unilateralmente el contrato de prestacion de servicios, previo procedimiento
administrativo que garantice al contratista el debido proceso.

Para la vista fiscal aunque no se incluyé dentro de las causales de terminacion unilateral del
contrato, en el articulo 17 de la Ley 80 de 1993, la falta de requisitos del contratista para suscribir y
ejecutar ese contrato, el legislador podia en su concepto adicionar, como en efecto lo hizo, dichas
causales, de modo que se debe considerar que las establecidas en el articulo 17 ibidem son
genéricas mientras que la que se sefiala en el articulo 5° de la Ley 190 de 1995 es especifica.

Asi pues, concluye que la norma demandada se ajusta a la Constitucién y se le dara aplicacién en
los términos alli previstos, siempre y cuando la Administracién le garantice previamente al servidor
publico o al contratista, segun el caso, el derecho de contradecir los argumentos en que aquella se
fundament6 para tomar la decisién de revocar el nhombramiento o terminar unilateralmente el
contrato, respectivamente. Lo anterior, sin autorizacion del afectado con la decision, en
concordancia con al articulo 69 del C.C.A., por cuanto esta de por medio el interés publico y solo
quien reuna las condiciones exigidas por la ley puede reclamar el derecho a ejercer cargos
publicos.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, de conformidad con el numeral 4° del articulo 241 de la
Constitucion Nacional.

La materia sometida a examen.

Para la demandante el inciso primero del articulo 5° de la ley 190 de 1995 viola los articulos 29, 58
y 83 de la Constitucion Politica pues en su concepto la revocatoria del nombramiento o la
terminacion del contrato sin que se adelante previamente un procedimiento que permita establecer
por parte de quien- si la administracién o el particular-, provino la omision, viola el debido proceso,
desconoce derechos adquiridos conforme a las leyes, amen de contravenir el principio de buena fe
que rige las relaciones administrativas.

La actora considera que la revocacién del acto de nombramiento o la terminacion del contrato en
los términos del inciso atacado, parte de la presuncién que la conducta del particular ha sido
dolosa y desconoce que se hace necesario determinar de donde provino la omision de los
requisitos para el ejercicio del cargo o empleo publico o la celebracion del contrato, sin que el
particular deba soportar la eventual negligencia de la administracion.

En este sentido considera que la buena fe del particular debe ser desvirtuada mediante un
procedimiento que permita proceder a la revocatoria o terminacion —procedimiento que no se



encuentra en su concepto sefialado en la norma-, por lo que solicita la declaratoria de
inexequibilidad del texto atacado o por lo menos su exequibilidad condicionada a la observancia de
las disposiciones constitucionales sefialadas y a las causales de revocatoria y terminacion
contenidas en el Cédigo Contencioso administrativo y en la ley 80 de 1993.

Para los intervinientes del Ministerio de Justicia y del Ministerio de Hacienda la actora hace una
interpretacion incorrecta de la disposicion atacada, por lo que se solicita por uno de ellos a esta
Corporacién inhibirse para conocer de fondo.

Controvierten en todo caso la inconstitucionalidad de la norma sefalando la existencia de un
procedimiento claramente aplicable en el Cédigo Contencioso Administrativo, de la misma manera
gue hacen énfasis en la ausencia de un derecho adquirido en cabeza del particular sin que exista
un justo titulo que lo sustente. En este sentido para el representante del Ministerio de Hacienda el
"incumplimiento de unos requisitos claros y objetivamente evaluados" no puede conferir derecho
alguno, maxime cuando lo que esta en juego es el interés publico concretado en este caso en
evitar el desempefio de funciones publicas por personas que no cumplen con los requisitos
exigidos en las normas.

Por su parte, el Sefior Procurador, tras afirmar la importancia que tiene para la administracion que
los funcionarios y contratistas tengan la idoneidad necesaria para el cumplimiento de la labor o la
ejecucion del contrato, considera que la disposicion acusada se ajusta a los postulados
constitucionales siempre que se garantice al afectado, al menos sumariamente, el derecho a
desvirtuar el supuesto de hecho que contempla la norma, antes de que la administracion tome la
decision respectiva, por lo que solicita su declaratoria de constitucionalidad condicionada en dichos
términos.

3. El objeto de la demanda y su consideracién por la Corte.

Previamente al analisis de los cargos, esta Corporacién considera pertinente responder a la
solicitud de inhibicion planteada, la cual no sera atendida por las razones que a continuacion se
sefialan.

La actora en su demanda se interroga en efecto si "como muchos lo han entendido”, la norma
atacada implica la obligacion imperativa de revocar o de terminar el nombramiento o el contrato
segun el caso, sin adelantar previamente un procedimiento que permita establecer de parte de
quien provino la omisidén en relacion con los requisitos exigidos en cada caso.

La Corte habra de entender que la demandante concluye que dicho procedimiento se pretermite
por la norma atacada, la cual consagraria la obligacion de proceder inmediatamente a la
revocacion o terminacién aludidas sin sujecién a ningun procedimiento lo que la haria violatoria de
los articulos 29, 58 y 83 aludidos.

Para esta Corporacion resulta claro sin embargo, como se explica mas adelante, que la norma no
sefiala que de manera inmediata se revocara el acto de nhominacién o se dara por terminado el
contrato de prestacion de servicios, y ello sin sujecién a ningin procedimiento, sino que la
inmediatez se refiere a la puesta en conocimiento del funcionario competente, tan pronto se
advierta la infraccion, para que, de acuerdo con el procedimiento aplicable segun las
circunstancias, éste pueda proceder a dicha revocacion o terminacion.

No estima la Corte, sin embargo, que dicha situacién implique la imposibilidad de efectuar el juicio
de constitucionalidad planteado en la demanda, pues si bien debe entenderse que la actora
interpreta la norma para sustentar algunos de sus argumentos, ésta plantea en todo caso un cargo
de inconstitucionalidad contra la disposicion atacada, sea cual fuere la interpretacién que de ella se
haga, consistente en la ausencia de un procedimiento previo a la revocacién del acto de
nombramiento o la terminacion del contrato a que alude el inciso primero del articulo 5° de la ley
190 de 1995.

En este sentido, los argumentos expuestos por la demandante deben confrontarse con la norma
atacada mirada en su conjunto y no solamente en relacion con la interpretacion que en principio
ella hace del texto atacado.

Hechas estas precisiones, para la Corte resulta evidente que contrariamente a lo afirmado por la
demandante, existe un debido proceso aplicable en esta materia, cuyo contenido es el que debe
ser tomado en cuenta en el presente caso para interpretar de manera sistematica la disposicion
atacada y efectuar el juicio de constitucionalidad respectivo.



No debe olvidarse en efecto que la norma se encuentra contenida dentro de la seccion A del
Capitulo | de la Ley 190 de 1995 referente al control sobre el reclutamiento de los servidores
publicos y que ella debe interpretarse entonces dentro del contexto general de dicha ley y de sus
objetivos cuales son preservar la moralidad en la administracion publica y erradicar la corrupcion
administrativa, al tiempo que debe hacerse un examen sistemético de la normatividad aplicable en
este caso contenida tanto en el Cédigo Contencioso administrativo, como en la ley 80 de 1993.

En este mismo sentido, de andlisis sistematico de las disposiciones dentro del conjunto del
ordenamiento juridico aplicable, se pronuncié ya la Corte en relacién con el inciso segundo del
articulo demandado, el cual fue objeto de la sentencia Sentencia C-631 de 1996. En esa ocasion
dijo la Corte:

"El examen de constitucionalidad de la norma acusada sélo es posible adelantarlo analizando en
forma conjunta y sistematica los dos estatutos normativos mencionados, esto es, del Cadigo
Disciplinario Unico y de la Ley 190 de 1995, en punto a la sancion accesoria de inhabilidad para el
ejercicio de funciones publicas.

Para declarar o determinar la responsabilidad penal o disciplinaria, es necesario que se observe el
debido proceso dentro de la correspondiente actuacion procesal de caracter penal o disciplinaria.
La sancion consistente en la inhabilitacion mencionada, constituye una pena accesoria, que es
consecuencia de la responsabilidad deducida dentro del correspondiente proceso penal o
disciplinario, y que comporta naturalmente la imposicion de una pena principal.

Y juzgada la conducta penal o disciplinaria y, establecida por consiguiente la correspondiente
responsabilidad, se ha asegurado dentro de la respectiva actuacion procesal el derecho al debido
proceso, que cobija tanto a la imposicion de la pena principal como la de la accesoria.

2.6. Podria pensarse, como lo hace el demandante, que el entendimiento de la norma conduce a
considerar que una cosa es la responsabilidad penal o disciplinaria que se le puede deducir a la
persona a quien se le imputa la aludida conducta y otra muy diferente es la inhabilitacion para el
ejercicio de funciones publicas que operaria en forma autonoma e independiente y que podria ser
aplicada por la administracién; es decir, que dicha inhabilitacion tendria operancia, con
independencia de que en el proceso penal o disciplinario el imputado resulte incurso en la
correspondiente responsabilidad. De este modo, quedaria a la discrecionalidad y arbitrio de la
administracion, mediante el ejercicio de una especie de autotutela y sin observar el debido
proceso, determinar la existencia de la aludida inhabilidad.

Entendida asi la norma seria inconstitucional, porque sin haberse establecido previamente la
responsabilidad penal o disciplinaria e impuesto una pena principal, se le estaria aplicando una
especie de sancién o una prohibicién para acceder al servicio publico que no tiene como causa la
existencia probada de una conducta ilicita o irregular, a través del respectivo proceso, mas adn si
se considera que como el derecho al acceso a la funcién publica (art. 40-7. C.P.) tiene el caracter
de fundamental, su restriccion, con mayor razén, sélo es posible por la via de una sancion de tipo
penal o disciplinario, impuesta con la observancia del debido proceso.

No obstante, si se entiende la norma mediante la interpretacion sistemética y de conjunto de los
referidos estatutos que se ha realizado, teniendo en cuenta la mutacion legislativa contenida en el
citado articulo 30, en el sentido de considerar que dicha inhabilidad es una sancién accesoria,
naturalmente la norma resulta ajustada a la Constitucion.

En las circunstancias anotadas, la Corte declarara exequible la disposicion acusada bajo el
entendido de que la inhabilidad contemplada en el inciso 20 de la norma demandada, constituye
una sancién accesoria impuesta a través del proceso penal o disciplinario”.

En el marco de ese andlisis sistematico ha de entenderse, entonces, que cualquier ciudadano o
funcionario que advierta que se ha producido un nombramiento o posesion en un cargo o empleo
publico o celebrado un contrato de prestacion de servicios con la administracion, sin el
cumplimiento de los requisitos para el ejercicio del cargo o la celebracién del contrato, debera
solicitar inmediatamente su revocacion o terminacién al funcionario competente para el efecto.
Recibida la solicitud, o advertida por el competente la ausencia de requisitos, éste debera proceder
a aplicar el procedimiento respectivo segun las circunstancias para revocar el acto de nominacién o
de posesion, o para dar por terminado el contrato. En el primer caso el procedimiento aplicable se
encuentra claramente establecido en el Cddigo Contencioso Administrativo, en el segundo, éste se
sefiala en la ley 80 de 1993.



En uno y otro caso, como pasa a explicarse a continuacién, se hace posible cumplir los objetivos
fijados en la ley 190 de 1995 para la norma atacada, en el marco del debido proceso y el respeto al
principio de buena fe que rige las actuaciones administrativas.

2.2 Las normas aplicables en materia de revocacion de actos administrativos. El respeto del
debido proceso y del principio de buena fe.

El Cdédigo Contencioso administrativo establece claramente un procedimiento aplicable para la
revocacion de los actos administrativos en el Titulo V del libro | ( articulos 69 a 74 )

Asi segun el articulo 69 procedera la revocatoria de los actos administrativos en los siguientes
Casos:

"Articulo 69. Los actos administrativos deberan ser revocados por los mismos funcionarios que los
hayan expedido o por sus inmediatos superiores, de oficio 0 a solicitud de parte, en cualquiera de
los siguientes casos:

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

2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.

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

El Cdédigo establece en relacion con los actos de caracter particular y concreto que hayan creado o
modificado una situacion juridica de caracter particular y concreto o reconocido un derecho de igual
categoria la obligacion de obtener el consentimiento expreso y escrito del respectivo titular para
poder proceder a dicha revocatoria.

Al respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sido explicita en la afirmacion de la
irrevocabilidad de los actos administrativos de caracter particular y concreto sin el consentimiento
del particular en los términos sefialados en la ley. Ha dicho esta Corte:

"Sabido es, que la mutabilidad o inmutabilidad de los actos administrativos, ha sido aceptada por la
doctrina, teniendo en cuenta, el sujeto a quien estan dirigidos. Es asi, que en los actos
administrativos de caracter general, tendientes a producir efectos a todo el conglomerado social, o
a una parte de él, son esencialmente revocables por parte de la administracion, una vez se realice
la valoracién de las circunstancias precisas, para que la administracion proceda a revocar sus
propios actos.

No sucede lo mismo con los actos de contenido particular y concreto, que crean situaciones y
producen efectos individualmente considerados, los cuales no pueden ser revocados por la
administracion, sin el consentimiento expreso del destinatario de esa decision, segun lo dispone el
articulo 73 del C.C.A., el cual preceptia que para que tal revocacién proceda, se debe contar con
la autorizacidn expresa y escrita de su titular.

Y ello se entiende, en aras de preservar la seguridad juridica de los asociados, como quiera, que
las autoridades no pueden disponer de los derechos adquiridos por los ciudadanos, sin que medie
una decisién judicial, o que se cuente con la autorizacién expresa de la persona de la cual se
solicita dicha autorizacién, en los términos establecidos en la ley.

En efecto, la Corte Constitucional, ha sefialado: "razones de seguridad juridica y de respeto a los
derechos adquiridos o de las situaciones juridicas subjetivas que han quedado consolidadas en
cabeza de una persona, como también la presuncion de legalidad de las decisiones administrativas
en firme, avalan el principio de la inmutabilidad o intangibilidad de los derechos subjetivos
reconocidos por la administracion a través de un acto administrativo". (Cfr. Corte Constitucional.
Sala Segunda de Revision. Sentencia T-347 del 3 de agosto de 1994. M.P. Antonio Barrera
Carbonell).

Por otra parte, esta Corporacion, ha manifestado : "En cuanto a la revocacion que la administraciéon
haga de sus propios actos, la Corte reitera que no puede tener cabida cuando mediante ellos se
han creado situaciones juridicas de caracter particular y concreto o se han reconocido derechos de
la misma categoria, salvo que medie el consentimiento expreso y escrito del mismo titular. La
decision unilateral del ente publico toma de sorpresa al afectado, introduce un pernicioso factor de
inseguridad y desconfianza en la actividad administrativa, quebranta el principio de la buena fe y
delata indebido aprovechamiento del poder que ejerce, sobre la base de la debilidad del
administrado”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revision. Sentencia T-246 del 3 de junio
de 1996).

(...)

La Corte en esta materia debe reiterar:




"Es importante recordar que, tratdndose de la revocacion de actos administrativos de caracter
particular y creadores de derechos, es al ente administrativo, y no al particular, a quien
corresponde poner en movimiento el aparato jurisdiccional demandando su propio acto. De esta
manera, al particular se le garantiza que sus derechos se mantendran inalterables, mientras la
jurisdiccion, agotadas las formas propias de un juicio, no resuelva en favor o en contra de sus
intereses.

"Dentro de este contexto, si la administracion revoca directamente un acto de caracter particular y
concreto generador de derechos, sin agotar uno de los requisitos sefialados, vulnera los derechos
de defensa y debido proceso del particular, derechos que, por mandato del articulo 29 de la
Constitucion, deben regir en las actuaciones administrativas.

"Si la administracion decide revocar el acto administrativo prescindiendo de la intervencion del juez
correspondiente, desconoce los principios de seguridad juridica y legalidad que en este caso obran
en favor del particular, quien confia que sus derechos se mantendran inmodificables, hasta que él
acepte que se modifiqguen o el juez lo decida". (Sentencia T-315 del 17 de junio de 1996. M.P.
Jorge Arango Mejia)".

Desde luego, como también se sefiala en la sentencia citada, esta Corporacion ha reiterado que la
administracion tiene la posibilidad de revocar sin el consentimiento de la persona favorecida, el
acto administrativo obtenido ilicitamente, por autorizacién expresa del articulo 73 inciso 2 del
Cadigo Contencioso Administrativo que dispone :

"Pero habré lugar a la revocacion de esos actos, cuando resulten de la aplicacion del silencio
administrativo positivo, si se dan las causales previstas en el articulo 69, o si fuere evidente que el
acto ocurrié por medios ilegales".

Al respecto ha dicho concretamente la Corte que si :

" (...)en el origen de la situacion juridica individual que se reclama, existe un vicio conocido por la
administracién, no puede permanecer sustentando un derecho, como si se hubiese adquirido al
amparo de la ley", pues "...la circunstancia expuesta indica que el alegado derecho subjetivo, en
cuanto tiene por sustento la violacién de la ley, no merece proteccién. El orden juridico no se la
brinda, pues nunca lo ilicito genera derechos"

En la misma sentencia, reiterada en este aspecto posteriormente, se precisa sin embargo que en
este caso se esta frente a una excepcion que por tanto debe ser entendida y aplicada con caracter
restrictivo, por lo que :

"(...) esta Corporacién comparte, en principio, el criterio expresado por el Consejo de Estado
(Sentencia del 18 de julio de 1991), segun la cual "los Unicos actos de caracter particular que son
susceptibles de revocacion, sin el consentimiento expreso y escrito del titular, son los que resultan
de la aplicaciéon del silencio administrativo positivo", ya que tanto las causales establecidas en el
articulo 69 del Cdédigo Contencioso Administrativo, a las que remite el 73 Ibidem, como la de
haberse perfeccionado el acto por medios ilegales tienen por presupuesto que el acto objeto de
revocacion tenga el caracter de ficto, es decir, que pertenezca a la categoria indicada. De lo
contrario -esto es, si nho se produjo en virtud del silencio administrativo positivo-, la revocacion
unilateral no procede, a menos que se trate de una abrupta, abierta e incontrovertible actuacion
ilicita o fraudulenta, debidamente probada, cuya persistencia implique grave y actual quebranto al
orden juridico (Ver sentencias T-639 del 22 de noviembre de 1996. M.P.: Dr. Vladimiro Naranjo
Mesa y T-376 del 21 de agosto de 1996. M.P.: Dr. Hernando Herrera Vergara)

"Es claro que no se trata de situaciones en las cuales la autoridad publica pueda intuir o sospechar
la ilegalidad de los medios usados para obtener o provocar el acto administrativo que se revoca.
Debe darse una evidencia de ello y, en consecuencia, la motivacién del acto revocatorio dejara
constancia expresa acerca de los elementos de juicio que llevaron al ente administrativo a
concluirlo asi."

Es decir que para esta Corporacion, atendiendo el principio de buena fe y la presuncion de
legalidad que ostentan los actos de la administraciébn, amen de tener en cuenta razones de
seguridad juridica y de respeto a las situaciones juridicas subjetivas que han quedado
consolidadas en cabeza de una persona mediante decisiones en firme, salvo una evidente
violacién del ordenamiento juridico, un acto de cardcter particular y concreto solo podra ser
revocado con el consentimiento expreso del particular.



En una circunstancia de manifiesta ilegalidad, sin embargo, la aplicacién del principio de buena fe
debera operar es en beneficio de la administracién para proteger el interés publico, pues en este
caso la actuacion fraudulenta con la que se dio origen o desarrollo a la actuacion de la
administracion rompe la confianza legitima que sustenta la presuncion de legalidad del acto
expedido bajo tales circunstancias.

El acto administrativo que asi lo declare deberd en todo caso hacer expresa mencion de dicha
circunstancia y de la totalidad de los elementos de juicio que llevaron al convencimiento de la
administracion, lo cual implica necesariamente la aplicacion de un procedimiento que permita a la
Administracién reunir dichos elementos de juicio.

Al respecto la Corte constata que de acuerdo con el Cddigo Contencioso Administrativo, ya sea
gue la revocatoria proceda con o sin el consentimiento del particular, ésta esta sometida en todo
caso al procedimiento establecido en el articulo 74 del Cédigo Contencioso Administrativo. Dicho
articulo sefiala al respecto que:

Articulo 74. Procedimiento para la revocatoria de actos de caracter particular y concreto Para
proceder a la revocacion de actos de caracter particular y concreto se adelantara la actuacion
administrativa en la forma prevista en los articulos 28 y concordantes de este Cadigo. (...)

El articulo 28 al que remite, se ubica en el Capitulo VII De las actuaciones administrativas iniciadas
de oficio y sefiala:

Articulo 28 Deber de Comunicar Cuando de la actuacion administrativa iniciada de oficio se
desprenda que hay particulares que pueden resultar afectados en forma directa, a estos se les
comunicara la existencia de la actuacion y el objeto de la misma.

En estas actuaciones se aplicara en lo pertinente, lo dispuesto en los articulos 14, 34 y 35.

Estos articulos establecen a su vez que:

Articulo 14.- Cuando de la misma peticion o de los registros que lleve la autoridad, resulte que hay
terceros determinados que pueden estar directamente interesados en las resultas de la decision,
se les citara para que puedan hacerse parte y hacer valer sus derechos. La citacion se hara por
correo a la direccién que se conozca si no hay otro medio mas eficaz.

En el acto de citacion se dara a conocer claramente el hombre del peticionario y el objeto de la
peticion.

Si la citacion no fuere posible, o pudiere resultar demasiado costosa o demorada, se hara la
publicacién de que trata el articulo siguiente.

Articulo 34.- Durante la actuacién administrativa se podran pedir y decretar pruebas y allegar
informaciones, sin requisitos ni términos especiales, de oficio o a peticion del interesado.

Articulo 35.- Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con
base en las pruebas e informes disponibles, se tomara la decision que debera ser motivada al
menos en forma sumaria si afecta a particulares.

En la decisién se resolveran todas las cuestiones planteadas, tanto inicialmente como durante el
tramite.

Cuando el peticionario no fuere el titular del interés necesario para obtener lo solicitado o pedido,
las autoridades negaran la peticion y notificardn esta decision a quienes aparezcan como titulares
del derecho invocado, para que puedan hacerse parte durante la via gubernativa, si la hay.

Las notificaciones se haran conforme lo dispone el capitulo X de este titulo.

El articulo 74 que, como se ha visto, remite al articulo 28 del mismo Cd4digo y éste a su vez a las
normas relativas a la citacion del interesado (art. 14 C.CA.), la oportunidad para presentar pruebas
(Art. 34 C.C.A) vy los presupuestos para la adopcién de decisiones (Art. 35 C.C.A), consagra en
consecuencia un debido proceso, que de acuerdo con las circunstancias podra aplicarse por el
funcionario competente al que se ha advertido de la ausencia de requisitos a que alude la norma
atacada.

Si la persona que asumid el cargo sin el cumplimiento de los requisitos obré de buena fe,
circunstancia que ha de presumirse, la revocatoria del acto respectivo solo podra efectuarse previa
manifestacion de su consentimiento y en cumplimiento del procedimiento sefialado en el articulo 74
C.C.A.

En el caso de que resulte manifiesta la utilizacion de medios ilegales no solamente procedera la
revocatoria sin necesidad del consentimiento del implicado, respetando en todo caso el
procedimiento sefialado en el articulo 74 C.C.A., sino que seran aplicables las sanciones a que



haya lugar dentro del proceso penal o disciplinario respectivo, incluida la inhabilidad que establece
el inciso segundo del articulo 5° atacado.

En este sentido no le asiste razén a la demandante cuando afirma que la norma viola la
Constitucion al infringir el articulo 29 constitucional o desconoce el principio de buena fe
consagrado en el articulo 83, pues ellos contrariamente a lo que afirma la actora resultan
protegidos por el ordenamiento juridico en el que se inscribe la aplicacion de la disposicion aludida.
Tampoco se hace necesario el condicionamiento que propone en subsidio de su pretension
principal, al cual alude igualmente en su intervencion el sefior Procurador, pues como se ha visto,
en cualquier circunstancia y sin necesidad de que esta Corporacion lo sefiale, se aplica el principio
segun el cual toda actuacidon administrativa iniciada de oficio que afecte a un particular debera
estar precedido de un procedimiento que garantice su derecho de defensa (art. 28 C.C.A.).
Adicionalmente, cabe recordar que en la generalidad de los casos sera solo con el consentimiento
del interesado que se podra revocar el respectivo acto administrativo de caracter particular y
concreto y solo de manera excepcional frente a la actuacion evidentemente fraudulenta de su
parte, la administracion podra prescindir de la obtencién previa de su consentimiento.

Finalmente debe la Corte precisar que las anteriores consideraciones y conclusiones, en nada
afectan el ejercicio de la facultad de libre nombramiento y remocion atribuida al ejecutivo respecto
de cargos administrativos, la cual da la posibilidad de remaocion de los titulares de los mismos, bajo
el presupuesto de nombramientos validamente realizados. Situacion ésta que es diferente de la
sefialada en la norma que ha sido objeto de estudio por esta Corporacion, donde se cuestiona
precisamente la ausencia de los requisitos preestablecidos para la designacion y desempefio de un
determinado cargo, abstraccién hecha de que éste pueda ser desempefiado por funcionarios de
libre nombramiento y remocién o de carrera.

No debe olvidarse que mientras que las potestades de libre nombramiento y remocion o las
potestades disciplinarias, en general, se orientan a garantizar el buen desempefio de los cargos,
con la norma atacada, lo que se busca es la moralizacion de la administracion en todos su
ordenes.

2.3 La nulidad del contrato de prestacién de servicios por ausencia de requisitos. El respeto
del debido proceso y el principio de buna fe.

Esclarecido por la Corte el sentido de la disposicion atacada en relacion con la revocacion del acto
administrativo de nombramiento, procede esta Corporacion a hacer idéntico examen respecto de el
acto administrativo de terminacién del contrato de prestacion de servicios que se adopte como
consecuencia de la ausencia de requisitos para la celebracién del contrato a que alude dicha
disposicion.

Para el efecto, esta Corporacion considera que debe hacerse igualmente un examen sistematico
de la normatividad existente en materia de contratacion administrativa, dentro de la cual se inscribe
la aplicacion del inciso atacado.

Al respecto cabe recordar que el articulo 44 de la ley 80 de 1983 sefiala que los contratos del
Estado son absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho comin y ademas cuando:

1. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o incompatibilidad previstas en
la Constitucion o en la Ley

Se celebren contra expresa prohibicion constitucional o legal

Se celebren con abuso o desviacién de poder

Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten

Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo 21 sobre
tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violacion de la reciprocidad de que trata
lalaley

Por su parte el articulo 45 ibidem establece en su inciso segundo que en los casos previstos en los
numerales 1°, 2° y 4° del articulo 44, el jefe o representante legal de la entidad respectiva debera
dar por terminado el contrato mediante acto administrativo debidamente motivado y ordenara su
liquidacion en el estado en que se encuentre.

Para la Corte, la mencion que hace el sefior Procurador en relacion con el establecimiento por el
legislador en la ley 190 de 1995 de una nueva causal de terminacion de los contratos
administrativos adicional a las establecidas en el articulo 17 de la ley 80, debe hacerse més bien
en relacion con los articulos 44 y 45 antes mencionados, pues en realidad la ausencia de requisitos
para la celebracion del contrato de prestacion de servicios, configura una causal de nulidad
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absoluta que debera atender el tramite establecido en dichas disposiciones y en particular el
sefialado en el inciso segundo del articulo 45 de la ley 80 de 1993.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el articulo 77ibidem remite, en cuanto sean compatibles con la
finalidad y los principios de la ley, a las normas que rigen las actuaciones en la funcion
administrativa, y que dicha ley consagra normas especificas en materia de liquidacion del contrato
(articulos 60 y 61), el procedimiento contenido en dichas disposiciones constituye el debido
proceso aplicable.

Asi, el acto administrativo que decrete la terminacion el contrato en virtud de la nulidad absoluta
proveniente de la ausencia de requisitos para su celebracion, no solamente estara precedido de la
comunicacion al contratista de la situacion aludida, asi como de la posibilidad de ser oido y de
aportar pruebas previamente a la decision, sino que ésta podra ser objeto del recurso de reposicion
a que alude el articulo 77 de la ley 80 de 1993, amén de poder hacer uso de la respectiva accion
contractual.

Ahora bien, si el particular obré de buena fe y ha venido cumpliendo con el objeto contractual, la
terminacion del contrato en estas circunstancias no pone en entredicho sus derechos y en
consecuencia la liquidacién respectiva tendra cuenta de la ejecucion que se haya dado al contrato.

Si el particular obré de mala fe y aporté documentacion falsa u oculté informacién, no solamente la
administracion contratante podra dictar, previo el procedimiento respectivo, el acto administrativo
que dé por terminado el contrato, sino que le seran aplicables las sanciones respectivas en los
procesos disciplinarios o penales a que haya lugar incluida la inhabilidad a que se refiere el
segundo inciso del articulo atacado, el cual fue declarado constitucional por la Sentencia C-631 de
1996, en los términos ya anotados.

No debe olvidarse en todo caso que como contratista, el particular que ha suscrito un contrato de
prestacion de servicios, esta sometido a una serie de deberes y obligaciones en relacion con el
cumplimiento de los fines de la contratacion estatal (arts. 3 y 5 de la ley 80 de 1993) y que las
labores que a el se encomiendan tienen una relacion directa con el servicio publico lo que justifica
y exige el estricto control por parte del Estado de sus calidades. Asi lo ha sefalado esta
Corporacion en los siguientes términos:

"El contrato de prestacion de servicios es un contrato con el Estado a través del cual se vincula una
persona natural en forma excepcional, para suplir actividades o labores relacionadas con la
administracion o funcionamiento de la entidad, o para desarrollar actividades especializadas que
no puede asumir el personal de planta; si bien con él se materializa una relacién contractual entre
la entidad estatal que contrata y la persona natural, relacion que no admite el elemento de
subordinacién de parte del contratista, quien actia como parte autbnoma e independiente sujeta a
los términos del contrato y de la ley contractual, las caracteristicas de las labores que a ellos se
encomiendan, que tienen una relacién directa con el servicio publico, exigen de la administracion
un minucioso control sobre sus calidades y condiciones, similar al que debe adelantar cuando
selecciona a las personas que vinculara como servidores publicos.".

No asiste entonces razén a la demandante ni al sefior Procurador, cuando sefialan que resulta
necesario establecer un procedimiento por lo menos sumario en relacién con la terminacién del
contrato de prestacién de servicios a que alude la horma atacada. Basta con remitirse a la ley 80
de 1993 o al propio Cddigo Contencioso Administrativo, como se ha visto, para encontrar
procedimientos claros que resultan aplicables segun las circunstancias especificas.

2. Laausenciade violacion del articulo 58 de la Constitucion

Finalmente y con base en los elementos expuestos anteriormente resulta claro que en este caso
no se esta violando en manera alguna el articulo 58 Constitucional.

En primer término se debe recordar como lo hacen los intervinientes en el proceso que la nocion
de derecho adquirido lleva implicita en todo caso el requerimiento de un " justo titulo". En este
sentido frente a una actuacion evidentemente fraudulenta de quien se ha posesionado en un cargo
o celebrado un contrato de prestacién de servicios presentando documentacion falsa u ocultado
informacién a la administracion, no cabe invocar un justo titulo que haya dado nacimiento a un
derecho.

Ahora bien, si se ha obrado de buena fe por parte de la administracion, asi como por parte de
quien ha sido nombrado o del contratista, resulta claro, como ya se explico que los derechos que
de manera legitima se hayan consolidado en cabeza de la persona cuyo nombramiento se revoca



0 cuyo contrato se termina resultan protegidos dentro del procedimiento que ha sido objeto de
examen por la Corte. Tanto en el Codigo Contencioso Administrativo, como en la ley 80 de 1993 se
dan las garantias necesarias para que los derechos adquiridos con arreglo a la ley sean
respetados, sin que el deber que tiene la administracion de luchar contra la corrupcion
administrativa y de propender por la moralizacion de la administracién con aplicacion de la
disposicion atacada, contravenga en nada esta circunstancia.

En merito de lo expuesto, esta Corporacion declarara la exequibilidad del inciso primero del articulo
5° de laley 190 de 1995.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 5° de la Ley 190 de 1995 "por la cual se dictan
normas tendientes a preservar la moralidad en la administracion publica y se fijan disposiciones
con el objeto de erradicar la corrupcion administrativa.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.
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