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RESUMEN

El tema de la teoria de los moviles y finalidades es uno de aquellos que a traves
del tiempo ha enfrentado a las salas del Consejo de Estado, y también a dicha
corporacion con la Corte Constitucional, enfrentamiento este que se ha conocido
como “choque de trenes”.

Esas discrepancias entre la aplicacion de normas constitucionales o normas
legales son el reflejo de la situacidon econémica, politica, ideoldgica y cultural que
vive el pais y que la Constitucion del 91 trata de superar o elevar a niveles de
mejoramiento econdmico y social para la comunidad colombiana.

La divergencia de conceptos que se han tratado de aplicar fluctian entre el criterio
de que la accién de nulidad Unicamente procede contra actos administrativos de
contenido particular, subjetivo y concreto, hasta el criterio de que proceden en
cualquier caso sin ninguna excepcion.

Este tema no ha sido pacifico, y hasta ahora no se ha dicho la ultima palabra, por
esta razon se considera de gran interés establecer el comportamiento de las tesis
sostenidas por estas altas cortes y cual ha sido su evolucién desde el afio 1959,
respecto de la procedencia de la accion de simple nulidad contra actos de caracter
particular y concreto, tema de diario acontecer y que por tanto afecta la vida e
intereses de muchos colombianos.

Aunque esta Teoria ha sido aceptada por la generalidad de operadores juridicos
colombianos, esta posicion no es uniforme; su aplicacion ademas ha venido
sufriendo numerosos cambios en su contenido y alcance. Por esta razén se
considera de gran importancia dar a conocer la tendencia actual sobre la materia,
y las diversas posiciones surgidas a lo largo de su evolucién, retomadas por el
maximo organo de la jurisdiccion contenciosa administrativa en forma aleatoria y
en ocasiones desordenada, en especial en la Ultima década.

PALABRAS CLAVE : Mdviles, Finalidades, Actos, Nulidad, Restablecimiento.



ABSTRACT

The theme of the theory of motives and purposes is one of those who over time
has confronted the halls of the State Council, and also to the Corporation with the
Constitutional Court. This confrontation has become known as "train wreck".

These discrepancies between the applications of constitutional or legal norms are
a reflection of the economic, political, ideological and cultural situation in the
country lives in. Therefore, the Constitution of 91 tries to overcome or elevate
levels of economic and social development to the Colombian population.

The divergence of concepts that have sought to apply range from the view that the
annulment only proceeds against administrative acts of particular content,
subjective and specific to the view that it proceeds in any case without exception.
As can be seen, this issue has not been peaceful, and so far, the last word has not
bee said, for this reason is considered of great interest to establish what has been
the behavior of the thesis supported by these high courts and what has been its
evolution from the year 1959, regarding the origin of the simple action of annulment
against acts of a particular and concrete, a subject of daily events and therefore
affects the lives and interests of many Colombians.

Although the theory of motives and purposes, has been accepted by the generality
of the Colombian judicial operators, this position not uniform, its application has
also been undergoing numerous changes in content and scope. For this reason it
is considered of great importance to inform legal scholars and stakeholders, the
current trend on the subject, and the various positions that have emerged
throughout evolution, which - as will be seen later - are taken up by the highest
body of administrative court randomly and sometimes messy, especially in the last
decade.

KEYWORDS: Motives, purposes, Acts, Annulment, Reestablishment.



INTRODUCCION

Un fendmeno juridico que se viene presentando a partir de la promulgacion de la
Constitucion Nacional de 1991, es el de la diversidad de criterios entre entidades
de alto rango jurisdiccional, como son el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

Un ejemplo de ello es el tema que se aborda en el presente trabajo, sobre la teoria
de los moviles y finalidades, que hace referencia a la procedencia de la aplicacion
de la accion de nulidad contra actos de caracter particular y concreto, sobre la cual
el Consejo de Estado ha asumido la posicidon de que por regla general dicha
accion no es procedente contra los mencionados actos, pero a través del tiempo
ha considerado algunas excepciones, mientras que la Corte Constitucional, en una
sola sentencia del 2002, ha planteado la posicion de que esta accion si procede
en cualquier caso, cuando la pretension es exclusivamente de control de legalidad
en abstracto del acto, argumentando que en el Art. 84 del C.C.A. no esta
especificando qué tipo de actos administrativos pueden ser atacados con esta
accion, independiente que el asunto particular tratado mediante esta accién al
generar la nulidad del acto, pudiera automaticamente generar una reparacion de
este, y que el juez que falle el asunto debe mantener intacta la decision.

Ante esta posicién se presenta lo que se ha dado en llamar Choque de trenes,
pues el Consejo de Estado también tiene atribuciones Constitucionales las cuales
se encuentran plasmadas en el Art. 237 de la Constitucién Nacional en el cual es
considerado como el Tribunal Supremo en lo referente al asunto contencioso
administrativo, y en su numeral segundo prevé la Accion de Nulidad por
inconstitucionalidad; estos son los argumentos que basan la confrontacion de
poderes en las competencias de conocimiento.

Ha considerado el Consejo de Estado que en su posicion de Tribunal Supremo, su
Jurisdiccion no debe estar sometida al criterio de la Corte Constitucional,
especialmente en lo relacionado a sus fallos de interpretacion, y considera que la
Corte ha invadido su competencia al declarar Exequible de manera condicionada
el Art. 84 del C.C.A. desatendiendo la interpretacion de esta norma ha hecho el
Consejo mediante el criterio de los Motivos y Finalidades que en ultimas
desconoce la Corte.

La Corte Constitucional por su parte, sostiene que es competente para conocer
este tipo de situaciones juridicas, ya que en cumplimiento de sus funciones
constitucionales no solo debe velar por el equilibrio y armonia entre las leyes y la
carta magna, sino ademas que la Corte si debe, al estudiar una norma juridica
que ha sido demandada mediante la accion publica de Inconstitucionalidad (Art.
241 y 242 de la C.N.) y compararla con la carta magna, analizar las posibles
interpretaciones que trasgredan los principios establecidos en la Constitucion,

11



luego la Corte puede declarar exequible un articulo en forma condicionada
orientando una interpretacion correcta haciendo esta sentencia transito a cosa
juzgada erga omnes.

La importancia de la aplicacion de uno u otro criterio radica en las consecuencias
gue se producen para quien pretenda hacer valer sus derechos ante la jurisdiccion
contencioso administrativa, puesto que desde sus origenes, esta Teoria tuvo y
sigue teniendo un evidente propadsito, que es el de evitar que a traves del ejercicio
de la accion publica de nulidad se eludan los efectos de la caducidad de las
acciones Yy revivir los términos que al efecto las normas consagran, para lo que
atafie a los derechos subjetivos a través de la jurisdiccion en lo contencioso-
administrativo.

Como veremos mas adelante, la aplicacion de Teoria de los moviles y finalidades
ha venido sufriendo numerosos cambios tanto en su contenido como en su
alcance, y aunque en la actualidad se ha presentado una homogeneidad de
criterios al interior del Consejo de Estado, esta es aparente, puesto que en
ocasiones algunas secciones de la Corporacibn se ha apartado del criterio
mayoritario, aunque siempre en contra del criterio de la Corte Constitucional.

12



1. ANTECEDENTES

1.1 LAS ACCIONES CONTENCIOSAS ADMINISTRATIVAS EN D ISCUSION

El ejercicio de la Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo, de acuerdo con lo
estipulado en el articulo 82 del Cdédigo Contencioso Administrativo, esta conferida
a al Consejo de Estado, Tribunales y Juzgados Administrativos, la cual “esta
instituida para juzgar las controversias y litigios administrativos
originados en la actividad de las Entidades Publicas, y de las personas
privadas que desempefien funciones propias de los distintos drganos del
Estado”.

En la legislacion Colombiana, es en el Cdédigo Contencioso Administrativo, en
donde se estipulan las acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento del
derecho, objeto de discrepancias entre el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

1.1.1 Accion de nulidad. Se encuentra plasmada en el articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo como una accion publica, llamada por la Doctrina
como contencioso de nulidad o contencioso objetivo o contencioso popular de
anulacion:

“Toda persona podra solicitar por si 0 por medio de representante, que se declare
la nulidad de los actos administrativos. Procederd no sélo cuando los actos
administrativos infrinjan las normas en que deberian fundarse, sino también
cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o en
forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, o
mediante falsa motivacién, o con desviacién de las atribuciones propias del
funcionario o corporacién que los profirié.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de
los actos de certificacion y registro”.

Procede contra actos administrativos que contrarian normas superiores 0 que
sean opuestos a normas juridicas objetivas. Procede no sélo cuando los actos
administrativos infrinjan las normas en que deberian fundarse, sino también
cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o0 en
forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, o
mediante falsa motivacién, o con desviacién de las atribuciones propias del
funcionario o corporacién que los profirio.

13



Las caracteristicas de este tipo de accion, son las siguientes, segun los autores
Esteban Mora Caicedo y Alfonso Rivera Martinez:

“a) Se ejerce en interés de la legalidad, es decir, con el simple propésito de que
se respete el principio de legalidad, lo cual constituye un propoésito de interés
general y no particular de quien la promueve.

b) Es una accion publica, es decir, que puede ejercerla cualquier persona, sin
necesidad de tener la calidad de abogado.

¢) No caduca, o sea que puede ejercerse en cualquier tiempo, salvo excepciones
expresamente previstas por la ley, como es el caso de la accion electoral que
caduca en veinte dias (Num. 12 art. 136 CCA).

d) La declaratoria de nulidad produce efectos erga omnes, es decir, generales o
para toda la comunidad (art. 175 CCA).

e) La sentencia produce efectos retroactivos, lo cual quiere decir que se entiende
que el acto no ha existido jamas. Sin embargo, esta caracteristica no siempre se
presenta en forma absoluta, pues en la practica ocurren situaciones que es
imposible desconocer, caso en el cual correspondera al juez dar directivas a la
administracion sobre la forma de restablecer la situacion anterior a la norma
anulada.

f) Es gratuita, vale decir, que la actuacién estd exenta de impuestos y gastos
especiales. No obstante, debe tenerse en cuenta que el articulo 46 del Decreto
2304 de 1989, que modificé el articulo 207 del Codigo Contencioso
Administrativo, establece que en auto admisorio de la demanda se dispondra que
el demandante deposite la suma que prudencialmente se considere necesaria
para pagar los gastos ordinarios del proceso, lo cual se encuentra reglamentado
por el Decreto 2867 de 1989.

g) Procede tanto contra actos generales como individuales, siempre y cuando se
persiga el fin de interés general respecto a la legalidad. Sin embargo, debe
anotarse que Ultimamente el Consejo de Estado ha aplicado la jurisprudencia
segun la cual la accién de nulidad sélo procede contra actos individuales, cuando
asi lo ha previsto expresamente una ley, o cuando la situacién conlleve un interés
para la comunidad en general de tal naturaleza e importancia que desborde el
simple interés de la legalidad en abstracto, por afectar de manera grave y
evidente el orden publico, social o econémico.”*

1.1.2 Accion de nulidad y restablecimiento de dere cho. Se encuentra
estipulada en el articulo 85 del CCA:

! MORA CAICEDO, Esteban y RIVERA MARTINEZ, Alfonso. Derecho Administrativo y Procesal
Administrativo: Tedrico Practico. 7™ ed. Bogota: Leyer, 2004. p. 60.
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“Toda persona que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma
juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo y se le
restablezca en su derecho; también podra solicitar que se le repare el dafio. La
misma accién tendra quien pretenda que le modifiquen una obligacion fiscal, o de
otra clase, o la devolucion de lo que pagé indebidamente”.

“La accion de nulidad y restablecimiento del derecho, es en su amplia concepcion,
aquella que consagra la ley a favor de cualquier persona que pretenda demostrar
gue un acto administrativo le viola un derecho legitimo, transgrediendo de esta
manera, y al mismo tiempo, la norma superior que directa o indirectamente
protege, establece o reconoce su derecho.

A través de esta accion se pueden acusar tanto los actos generales y abstractos
como los individuales o concretos, siempre que se enmarquen dentro de esa
procedencia.

Dentro de las caracteristicas de esta accion, de acuerdo con los autores ya
mencionados, se encuentran las siguientes:

a. Dentro de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho puede
encontrarse las de impuestos, las contractuales y las de reparacién directa, en
la medida que se pueden fundar en actos, hechos, omisiones y operaciones
administrativas.

b. En la demanda debe pedirse la nulidad del acto que se ataca y el
correspondiente restablecimiento del derecho.

c. Enla mayoria de los casos es menester haberse agotado la via gubernativa.

d. En este tipo de acciones procede igualmente la suspension provisional del
acto demandado, demostrando ademas de los requisitos generales del
articulo 152 del Cédigo Contencioso Administrativo, la existencia del perjuicio
gue la ejecucién del acto demandado causa o podria causar al actor.

e. Por tratarse de una accién eminentemente litigiosa, imperioso se hace para el
actor demostrar el desconocimiento de una norma juridica superior o de
cualquiera de las causales predicables como de anulaciéon de los actos
administrativos.

f. Respecto de la caducidad de la accion, conforme lo ordena el articulo 136 del
Cadigo Contencioso Administrativo, la de nulidad y restablecimiento del
derecho caduca al cabo de cuatro (4) meses.

g. En cuanto al procedimiento, se tramita por los cauces del proceso ordinario
previsto en los articulos 206 a 211 del CAdigo Contencioso Administrativo.
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h. Por lo que a los efectos del fallo se refiere la sentencia a la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho contiene una parte declarativa, a través de la
cual se verifica la ilegalidad del acto decretdndose en consecuencia su
nulidad; y otra parte constitutiva o condenatoria, en la medida que obliga a la
parte demandada a dar o hacer alguna cosa a favor de la parte demandante.
En otras palabras, los efectos de la sentencia se circunscriben a las partes de
naturaleza retroactiva, en el sentido de volver las cosas al estado en que se
encontraban al momento de expedir el acto anulado”. ?

1.2 TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES

Esta teoria fue disefiada por el Consejo de Estado en sentencia del 10 de agosto
de 1961, con el fin de despejar la confusion originada al interior de la misma
Corporacion entre las Secciones Primera y Tercera, respecto de la procedencia de
la accion de nulidad contra actos administrativos de caracter individual y concreto.

La Seccién Primera sostenia que la accién de simple nulidad “procede contra
actos generales y abstractos y sélo contra aquellos actos particulares y concretos
para los cuales el legislador haya asignado expresamente esta accion (actos
electorales, cartas de naturaleza, nulidad de marcas, etc.)”; es decir, se habian
identificado los cinco o seis casos de actos particulares y concretos posibles de la
accion de simple nulidad, por la trascendencia social que tiene su demanda y la
solucion que sobre la misma recaiga. Asi, por fuera de tales casos, la formulacién
de una demanda de simple nulidad contra actos de contenido particular y
concreto, traia como consecuencia necesaria su inadmision.

Mientras que la Seccidn Tercera sostenia que la Accion de simple nulidad procede
contra los actos generales y abstractos, sobre lo cual hay acuerdo, y contra todos
aquellos actos particulares y concretos que trasciendan a lo social, asi el
legislador no haya previsto esta accidn para estos actos interesantes a la
comunidad.

En la mencionada Sentencia, el Consejo de Estado expone que segun la Teoria
de los Moviles y Finalidades, la procedencia de la accion de nulidad (simple)
depende de “los motivos Yy finalidades del demandante y de los motivos y
finalidades que normas asignan a la accién”. Si se demanda un acto de tipo
particular y su nulidad acarrea el restablecimiento automatico de un derecho, es
de plena jurisdiccion (accion de nulidad y restablecimiento del derecho); si no lo
produce, es de nulidad simple. En aquel caso, su titular es el individuo interesado;
en el otro, serd “toda persona”, aunque tome el cariz de “contencioso objetivo
impropio” en contraposicion del “contencioso objetivo propio”, o sea cuando se
dirigiera el libelo contra un acto administrativo abstracto.

2 |bid.
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Esta teoria es producto de una elaboracién jurisprudencial y doctrinaria que data
aproximadamente desde 1959 hasta nuestros dias. Desde sus origenes tuvo y
sigue teniendo un evidente propésito, que es el de evitar que a través del ejercicio
de la accion publica de nulidad se eludan los efectos de caducidad de las acciones
y revivir los términos que al efecto las normas consagran, para lo que atafie a los
derechos subjetivos a través de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

1.2.1 Referente historico. “Desde el punto de vista historico, las legislaciones
consagraron, en primer término, el recurso o la accion de plena jurisdiccion, para
infirmar actos administrativos lesivos de los derechos particulares y obtener su
reparacion o restauracion, mientras que la accién de nulidad, llamada en el
derecho francés recurso por exceso de poder, de evolucion paulatina, se
reconocié posteriormente. Esta circunstancia histérica, explica el divorcio o
separacion de las dos acciones, como dos recursos jurisdiccionales diferentes,
gue en paises como Francia justifica la llamada “excepcion de recurso paralelo”
gue permite al Consejo de Estado abstenerse de conocer de la accion de nulidad,
“si el actor dispone ante otra jurisdiccion de otra accidn con la cual pueda obtener
el mismo resultado”, explicable actualmente, segun Letoumeur y Méric, “por el
cuidado de no privar a los interesados, en los asuntos de conocimiento de los
tribunales administrativos, del doble grado de jurisdiccion y de no violar, respecto
de la jurisdiccion ordinaria, el principio de separacién de poderes” (CONSEIL D’
juridictions administratives, p. 98).

“La tendencia actual del derecho francés a este respecto, consiste en hacer de la
accion de nulidad, o recurso por exceso de poder, un contencioso objetivo o de
legalidad y de la plena jurisdiccion uno subjetivo o de tutela de los derechos
particulares.”

El régimen de las acciones de nulidad y de plena jurisdiccion en el derecho
colombiano comprende la evolucion legal y jurisprudencial, de la ley 130 de 1913 a
la 167 de 1941, y continuando con las posiciones adoptadas tanto al interior del
Consejo de Estado como en la Corte Constitucional respecto de la procedencia de
utilizar la acciéon de nulidad frente a actos administrativos de caracter particular y
concreto, discusion ésta que llega hasta nuestros dias.

En relacién con la procedencia de las dos principales acciones contencioso
administrativas, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha evolucionado de la
siguiente manera:

3 Ibid., p. 689.
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1211 En la ley 130 de 1913. “La Ley 130 de 1913, que adopto
fundamentalmente la legislacion espafiola de 1888, instituy6 la accién de nulidad o
‘ciudadana’ y la privada, la primera con el objeto de tutelar la legalidad objetiva
respecto de actos de caracter nacional o local, dentro del término de caducidad de
la accion, con excepcion de las ordenanzas y acuerdos que podian acusarse en
cualquier tiempo, y la segunda para obtener la nulidad de los actos violatorios de
derechos civiles, que soOlo podia promoverse por los titulares de los mismos y
dentro de los términos legales, excepto las acciones contra ordenanzas y
acuerdos, que también podian incoarse con la misma finalidad en cualquier tiempo
(PAREJA: 2009, p 100)

La jurisprudencia del Consejo con base en este contexto legislativo, admitié la
posibilidad de la llamada accién mixta, que debia incoarse por el ciudadano cuyo
derecho civil fuera violado por el acto, para que se pronuncie su nulidad, tanto por
ser contrario a una norma jerarquicamente superior como por violacion de su
derecho; ‘cuando un precepto afecta un derecho civil individual —sostuvo el
Consejo en sentencia del 9 de noviembre de 1938— y al mismo tiempo rompe las
normas superiores de la Constitucion o de la ley, tienen cabida tanto la accion
privada como la accion publica. Existe entonces el derecho a la doble accién,
llamada cominmente accién mixta...”. (Anales Tomo XXXV, pag. 959). Y el Art. -
4° de la Ley 80 de 1935 facultd al Consejo de Estado y a los Tribunales
Administrativos, mediante demanda de los interesados, para anular los actos
violatorios de derechos civiles y determinar la forma de reparar los agravios
sufridos a causa de los mismos, consagrandose asi, por primera vez en el pais, la
accion de plena jurisdiccion®

En Colombia, el contencioso de anulacién se regulé inicialmente en la Ley 130 de
1913, la cual a su vez vino a constituir el primer Estatuto “sobre la jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo”. Segun lo expresado por la doctrina y la
jurisprudencia nacional, en dicho ordenamiento se consagraron dos tipos de
acciones notoriamente diferenciadas: la accion de nulidad, que podia ser ejercida
por cualquier persona y cuyo objetivo era buscar la declaratoria de nulidad del
acto administrativo que se considerara contrario a la Constitucion o a la ley
aplicable (arts. 52, 72 y 78); y la accion privada, promovida solo por quien
demostrara un interés legitimo y dirigida a obtener la nulidad de los actos
violatorios de derechos subjetivos de naturaleza civil (art. 80). En los dos casos, la
citada ley disponia que la solicitud de nulidad debia promoverse ante el érgano
jurisdiccional competente, dentro de los noventa (90) dias siguientes a la sancion,
ejecucion o publicacion del respectivo acto (Arts. 53 y 81).

Cabe destacar que, atendiendo a una interpretacion armonica y sistematica de
estas dos acciones, por via jurisprudencial se reconocid la existencia de una
accion mixta, la cual podia ejercerse por el afectado para lograr la declaratoria de

* CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto del 8 de agosto de
1972, Consejero Ponente. Doctor Humberto Mora Osejo.
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nulidad del acto, tanto por ser contrario a una ley superior como por violar los
derechos civiles individuales. No obstante el surgimiento doctrinal de esta tercera
accion, para ese entonces no se podia hablar con propiedad de un
restablecimiento del derecho a favor de la persona agraviada, pues el tema de la
responsabilidad patrimonial del Estado, si bien ya se habia insinuado a nivel de
algunas decisiones judiciales, soOlo habia alcanzado un incipiente grado de
desarrollo en el contexto estrictamente jurisprudencial; precisamente, como
consecuencia de la competencia que le fue asignada en el articulo 4°de la Ley 80
de 1935 a los tribunales contenciosos, para proceder a fijar los posibles efectos
reparadores cuando la declaratoria de nulidad del acto era consecuencia del
ejercicio de la accién privada.

1.2.1.2 Enlaley 167 de 1941. “Posteriormente, el Congreso expidio la Ley 167
de 1941 “sobre organizacion de la jurisdiccion contencioso-administrativa”, en la
que, reiterandose el principio de la prevalencia de la norma superior, se mantuvo
vigente la accion de simple nulidad con caracteristicas similares a las previstas en
el régimen anterior, salvo en lo que se refiere al término de caducidad (art. 66), y
se instituy6 la llamada accion de plena jurisdiccion, la cual podia ser promovida
por quien se creyera lesionado en un derecho suyo amparado en una norma de
caracter civil o administrativo, buscando con ello, ademas de la declaratoria de
nulidad del acto, el verdadero restablecimiento del derecho afectado mediante el
reconocimiento de una indemnizacion o de la prestacion correspondiente (art. 67).
A partir de la expedicion de la Ley 167, también era posible solicitar el
restablecimiento del derecho afectado cuando la causa de la violacion provenia
de un hecho o una operacion administrativa, evento en el cual no era necesario
ejercitar la accion de plena jurisdiccion sino demandar directamente de la
Administracion las indemnizaciones a que hubiera lugar, lo cual se constituyé en
la base de la actual accion de reparacion directa consagrada en el articulo 86 del
C.C.A,, tal y como fue modificado por el articulo 31 de la Ley 446 de 1998.

Ademas, con la promulgacion de la citada Ley 167, se suprimié el término de
caducidad previsto en la Ley 130 de 1913 para la accion de simple nulidad, de
manera que ésta podia ejercerse en cualquier tiempo, y se le reconocié a la
accion de nulidad y plena jurisdiccion un término de caducidad de cuatro meses,
los cuales empezaban a correr una vez fuera publicado, notificado, comunicado o
ejecutado el respectivo acto administrativo °.

El Consejo de Estado en Sentencia del 4 de marzo de 2003, respecto de este
periodo comenta: “La evolucion de la jurisprudencia bajo la vigencia del codigo
contencioso administrativo de 1941 puede clasificarse en materia de procedencia
de las acciones de nulidad y de plena jurisdiccién en dos etapas: una, el criterio
del contenido del acto; dos, la teoria de los motivos y finalidades.

5 bid..
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Antes de 1959 la jurisprudencia del Consejo de Estado estuvo influida por el
criterio material en el sentido de que la procedencia de las acciones fue
condicionada por el contenido del acto, pues si éste creaba situaciones juridicas
de caracter general, abstracto e impersonal, el interesado debia usar la accién de
nulidad; si, por el contrario, el acto era de contenido particular, concreto y
subjetivo, la accidén pertinente seria la de plena jurisdiccion. En el afio de 1959 se
inici6 el cambio de orientacién de la jurisprudencia del Consejo de Estado en
cuanto hace a la procedibilidad de las acciones de nulidad y de nulidad y
restablecimiento del derecho, cambio que luego se consolidaria en el afio de
1961. Consideré el Consejo de Estado en la providencia de 1959 que el criterio
tenido en cuenta por el legislador para distinguir las acciones de nulidad y de
plena jurisdiccion fue el de la preexistencia del derecho. Sin embargo, esa tesis
no era aceptada de manera indiscutida, pues en sentencia de la misma fecha, el
Consejo retuvo la tesis del contenido del acto como indicador de la procedencia
de la accion®.

1.2.1.3 La Sentencia del Consejo de Estado de Agost 0 10 de 1961. Esa tesis
se mantuvo entre nosotros hasta 1961, afio en el cual se inicia otro periodo con la
conocida sentencia del 10 de agosto (Consejero: Dr. CARLOS GUSTAVO
ARRIETA). Alli el Consejo adopté la doctrina denominada de los motivos y
finalidades que parte del criterio consistente en que los articulos 62 a 65 y 83 del
C. C. A. vigente en la época (Ley 167 de 1941) permitian ejercer, de acuerdo con
una interpretacion exegética, la accion de nulidad contra "todos los actos
administrativos" a que se refieren esos articulos sin distinguirlos segun su
contenido. La ley, advirti6 entonces la jurisprudencia, no establece la asignacion
rigida de la accion de nulidad para los actos generales y la de plena jurisdiccién
para los de contenido particular, porque de acuerdo con el articulo 83 el
"contencioso de anulacion puede ejercerse en cualquier tiempo contra todos los
actos administrativos". “El tema lo habia considerado un pionero salvamento de
voto del mismo Consejero, Dr. C. A. ARRIETA vy, en el asunto propio de la
sentencia de 1961, por iniciativa del colaborador fiscal™”.

Para esta nueva interpretacion jurisprudencial la procedencia de la accion de
nulidad depende de la compatibilidad entre los motivos y finalidades del actor y los
motivos y finalidades "que las normas asignan a la accion. Cuando se trata de
juzgar actos generales demandados en el contencioso de anulacion la similitud es
obvia, pero cuando se trata de actos particulares se ha de considerar si la
sentencia favorable determina "el restablecimiento automatico de la situacion
juridica individual afectada por la decision enjuiciada "porque alli" el recurso

® CONSEJO DE ESTADO. Sentencia Sala Plena, de 4 de Marzo de 2003 C.P. Manuel Urueta
Ayala.

" CONSEJO DE ESTADO. Sentencia del 18 de agosto de 1972. Anales. T.LXVII, la. parte. p. 82.
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objetivo no sera admisible, salvo que la accién se intente dentro de los cuatro
meses de que habla la ley".

Posteriormente, 11 afios mas tarde, la Corporacion reiterd y preciso la doctrina de
1961, al introducir la idea de "pretensidn litigiosa", como elemento de distincion
entre las dos acciones. Se dijo en esa oportunidad, en auto de 8 de agosto de
1972, que las acciones de nulidad y de plena jurisdiccién se distinguian en el
sentido de que la primera buscaba la tutela del orden juridico abstractamente
considerado, sobre la base del principio de jerarquia normativa, lo cual originaba
un proceso que, en principio, no llevaba implicado un litigio o contraposicién de
pretensiones; en tanto que la segunda, tenia por objeto la garantia de derechos
privados, vulnerados por actuaciones de la administracion, lo cual se lograba
mediante el restablecimiento del derecho o el resarcimiento del dafio ®.

1.2.1.4 Cbdigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984). Con
anterioridad a la expedicién de la Constitucion de 1991, y en ejercicio de las
facultades extraordinarias que le confirio el articulo 11 de la Ley 58 de 1982, el
Presidente de la Republica expidié el Decreto 01 de 1984, el cual, con algunas
modificaciones y adiciones hechas en normas posteriores, contiene el actual
Caodigo Contencioso Administrativo (C.C.A.).

Este ordenamiento, al margen de establecer una completa regulacion sobre los
medios de control judicial de la actividad administrativa -acorde con el derecho
comparado-, en lo que se refiere al contencioso de anulacidon conserva en gran
medida las previsiones de la Ley 167 de 1941, modificando la denominacion de la
llamada accién de plena jurisdiccion, en adelante accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, y concretando el marco de aplicacién del precitado
instituto.

De acuerdo con la formula adoptada en el articulo 83 del C.C.A., en el que se
define el ambito de competencia funcional de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, en nuestro régimen juridico todos los actos de la Administracion
Pulblica estan sometidos al control de legalidad de esta jurisdiccion, superandose
definitivamente cualquier inmunidad que hubiera podido tener el poder publico en
el ejercicio de las competencias del Estado.

Asi, en el articulo 84 del C.C.A. -tal y como fue subrogado por el articulo 14 del
Decreto 2304 de 1989-, se faculta a todas las personas para demandar la nulidad
de los actos administrativos, no sélo cuando éstos infrinjan las normas en que
debian fundarse, sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u
organismos incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del
derecho de audiencias y defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacion

8 CONSEJO DE ESTADO. Sentencia Sala Plena, de 4 de Marzo de 2003. C.P. Manuel Urueta
Ayala.
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de las atribuciones propias del funcionario o corporacion que los profirid. Del
mismo modo, en el articulo 85, subrogado por el articulo 15 del Decreto 2304 de
1989, se regula la accién de nulidad y restablecimiento, mediante la cual se le
concede a quienes se crean lesionados en un derecho amparado por la ley, la
posibilidad de solicitar la declaratoria de nulidad del acto y el reconocimiento de
una situacion juridica individualizada, en aras de lograr su pleno restablecimiento
o la reparacién del dafio.

1.2.1.5 Ley 446 de 1998. En relacion con el término de caducidad, en los
numerales 1°y 2°del articulo 136 del C.C.A., modi ficado por el articulo 44 de la
Ley 446 de 1998, se reproduce la prevision contenida en el articulo 83 de la Ley
167 de 1941, segun la cual, la accion de nulidad puede ejercerse en cualquier
tiempo a partir de la expedicion del acto, y la de nulidad y restablecimiento del
derecho dentro de los cuatro meses siguientes a la publicacion, notificacion,
comunicacion o ejecucion del acto.

1.2.1.6 La ultima década. En la ultima década se presenta una confrontacion
jurisprudencial entre el Consejo de Estado y la Corte Constitucional respecto de la
teoria de los motivos y finalidades.

Es asi como “la Corte Constitucional, en sentencia C-426 de 29 de mayo de 2002,
magistrado ponente Rodrigo Escobar Gil, hizo el examen de constitucionalidad del
Art. 84 del C.C.A, en aplicacion de la teoria de los moviles y finalidades adoptada
en la jurisprudencia del Consejo de Estado, y declar6 exequible la norma, en
forma condicionada, pues considera que la citada norma no distingue entre la
naturaleza del acto impugnado para la procedencia de la accion de nulidad y por
ello declara la exequibilidad “siempre y cuando se entienda que la accion de
nulidad también procede contra los actos de contenido particular y concreto,
cuando la pretension es exclusivamente de control de legalidad en abstracto del
acto”. Dice que aunque haya caducado la accion frente al acto particular nada
impide que el interesado puede acudir en accidén de nulidad en cualquier tiempo.

La anterior interpretacién fue desatendida de manera radical por el Consejo de
Estado, al considerar que “la Corte Constitucional no tiene competencia para
pronunciarse sobre la constitucionalidad de una sentencia judicial y menos puede
inmiscuirse en los temas que son atribuidos al Consejo de Estado como maximo
organo de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, con funciones de juez de
constitucionalidad y en materias sobre las cuales ya se habia pronunciado en
forma reiterada.™

® PALACIO HINCAPIE, Juan Angel. Derecho Procesal Administrativo. 4® ed. Medellin: Libreria
Juridica Sanchez R. Ltda., 2004. p. 80.
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2. ANALISIS DINAMICO DE PRECEDENTES

Para el analisis de la presente linea jurisprudencial se utilizé la metodologia
descrita por el Doctor Diego Eduardo Lépez Medina, en su libro “El Derecho de los
Jueces”, que comprende tres pasos: Determinar en primer lugar el punto
arquimeédico; en segundo lugar utilizar la Ingenieria de Reversa a fin de elaborar
el nicho citacional y en tercer lugar establecer los puntos nodales de la
jurisprudencia.

a. Punto arquimedico: Se refiere a la sentencia que da solucién a las relaciones
estructurales de varias sentencias. Como tal se sefiala la Sentencia radicada
bajo el nimero 15000-23-31-000-2003-01229-01 del Consejo de Estado, Seccion
Primera, del 16 de agosto de 2007, C.P. Martha Sofia Sanz Tobon, por cuanto
trata el problema en particular y no en abstracto.

b. Ingenieria de reversa: A partir de esta sentencia se realizé un estudio
organizado de las sentencias citadas en ella y de éstas a su vez, el cual dio como
resultado el Esquema 1.

No obstante, para esta linea jurisprudencial, no se tendran Unicamente en cuenta
las sentencias destacadas en el Esquema mencionado, sino que también se
traeran a colacion algunas sentencias que guardan un vinculo estrecho con las
anteriores, puesto que a pesar de no hacer parte del esquema citacional, son
pronunciamientos en el mismo sentido a partir de una situacion factica muy similar,
las cuales se pueden observar también en la segunda parte del Esquema 1.
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Esquema 1.

Ingenieria de reversa

C.E.02/08/90

\ 4

PARTE 1

A 4

C.E. 08/08/72

C.E. 29/10/96

C.E. 02/08/07
Seccion 42.

Fuente. Este estudio

A 4

Sala Plena

C.E. 10/08/61

\ 4

C.E. 20/08/79

A 4

C.E. 10/08/61

C.E. 04/03/03

» | sala Plena

C.E. 21/08/72

\ 4

C.E. 16/05/91
Sala Plena

C.E. 29/10/96
Sala Plena

C.E. 26/10/95
Seccion 12

v

C.E. 28/08/92
Seccién 12,

C.E. 08/08/72

\4

C.E. 09/11/38

C.E. 09/12/41

C.E. 10/08/61

C.E. 01/12/59

Corte Const.
C- 426 - 2002

C.E. 20/08/59

C.E. 01/12/59

C.E. 10/08/61
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C.E. 02/08/90
Seccioén 12.

C.E. 26/10/95
Seccioén 12.

C.E. 18/04/96
Seccion 32,

\4

C.E. 10/08/96
Sala Plena

C.E. 29/10/96
Sala Plena




Esquema 1.

Ingenieria de reversa

C.E. 05/08/02

PARTE 2

A 4

C.E. 10/08/61

v

C.E. 10/04/03

C.E. 02/08/90
Seccion 12,

\ 4

C.E. 26/10/95
Seccioén 12.

A 4

C.E. 29/10/96
Sala Plena

Corte Const.
C-426 - 2002

Seccibn 42,

C.E. 17/07/03

A 4

C.E. 04/03/03
Sala Plena

C.E. 28/08/92
Seccion 12.

C.E. 05/03/98
Seccion 12.

Seccion 12.

C.E. 08/03/05

C.E. 05/06/97
Seccion 12.

A 4

C.E. 28/08/97
Seccion 12.

Sala Plena

C.E. 08/09/05

C.E. 04/03/03
Sala Plena

Seccion 42.

C.E. 01/03/06
Seccion 32.

C.E. 05/10/06

C.E. 04/03/03
Sala Plena

Seccibn 42,

C.E. 11/12/06

C.E. 04/03/03
Sala Plena

Seccion 12.

A 4

C.E. 04/03/03
Sala Plena

C.E. 10/08/61
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C.E. 29/03/07
Seccion 12.

C.E. 17/05/02

C.E. 02/08/90
Seccién 12.

A 4

C.E. 05/07/07
Seccibn 42,

A 4

C.E. 04/03/03
Sala Plena

C.E. 02/08/90
Seccion 12,

A 4

C.E. 28/08/92
Seccion 12.

A 4

C.E. 16/08/07 »| C.E.26/10/95
Seccibn 12,

C.E. 29/10/96
Sala Plena

A 4

C.E. 04/03/03
Sala Plena

\ 4

Fuente. Este estudio

c. Puntos nodales: Las sentencias plasmadas en el Esquema 1, constituyen el
nicho citacional, en donde se identifica la presencia de unas providencias
especificas citadas con regularidad, y que configuran los “Puntos Nodales” de la
linea jurisprudencial.

Dichas sentencias son:

d.

Sentencia del Consejo de Estado de 10 de Agosto de 1961, C.P. Carlos
Gustavo Arrieta.

Sentencia del Consejo de Estado del 26 de Octubre de 1995, C.P. Libardo
Rodriguez.

Sentencia del Consejo de Estado de 29 de Octubre de 1996, C.P. Daniel
Suéarez Hernandez.

Sentencia de la Corte Constitucional C-426 de 2002 M.P. Rodrigo Escobar Gil.
Sentencia del Consejo de Estado del 4 de marzo de 2003 C.P. Manuel
Santiago Urueta Ayola.

Sentencia fundacional: Esta corresponde a la sentencia del Consejo de

Estado, en Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, proferida el 10 de agosto
de 1961, con ponencia del Consejero Dr. Carlos Gustavo Arrieta. En ella se
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establecio que para determinar la procedencia 0 no de la accion publica de
nulidad, se tendrian en cuenta los motivos y las finalidades del actor, que deberian
corresponder a las sefialadas por la ley, lo cual significé que la accion de simple
nulidad procedia contra los actos particulares y concretos, siempre y cuando la
finalidad de la misma fuera solamente el restablecimiento del orden juridico.

Sentencias hito: Las siguientes Sentencias Hito corresponden a cada una de las
Tesis que definen la linea jurisprudencial, asi:

v" Tesis NUumero 1: Auto del 29 de Marzo de 1955

v' Tesis Numero 2: Sentencia de agosto 10 de 1961, con ponencia de CARLOS
GUSTAVO ARRIETA ALANDETE, donde por primera vez se habla de la teoria
de los moviles y finalidades.

v' Tesis NUmero 3 (Mayoritaria): Auto de 2 de agosto de 1990, Seccién Primera,
ponencia de PABLO CACERES, cambia la tesis anterior sefialando que solo
procede la simple nulidad de los actos particulares excepcionalmente en los
casos contemplados en la ley.

v' Tesis Niumero 3 (Variante): Sentencia Seccion Primera de 26 de octubre de
1995, Ponente: LIBARDO RODRIGUEZ, afiade a la tesis anterior, la
procedencia de la acciéon de simple nulidad a los actos particulares que tengan
un interés general para la comunidad.

v' Tesis Numero 4: Sentencia C-426 de 29 de mayo de 2002 de la Corte
Constitucional, en donde constituyé un pronunciamiento contrario con relacion
a la tendencia que venia marcando el Consejo de Estado sobre la teoria de los
moviles y finalidades. La Corte al analizar en sede de constitucionalidad, la
interpretacion jurisprudencial que sobre el alcance y aplicacion del articulo 84
del CCA ha efectuado el maximo o6rgano de la jurisdiccion contenciosa
administrativa, sostuvo que la accion publica de nulidad puede ser instaurada
por cualquier persona, en cualquier momento contra un acto de contenido
particular y concreto, si el actor afirma que su pretension va encaminada o sélo
procura la legalidad del ordenamiento juridico.

e. Lapso de estudio: Para determinar el periodo en el cual se realizo la
investigacion, es necesario tener en cuenta que la sentencia arquimédica es
proferida en el afio 2007 y que el origen de la discusion a nivel jurisprudencial data
desde el afio 1961, sin embargo, se encuentra ademas una sentencia proferida en
el afio de 2008, que si bien no analiza detenidamente el tema de la teoria de los
moviles y finalidades, hace una breve referencia a ella para sustentar su fallo. Por
lo anterior el lapso estudiado comprende desde 1961 y es reforzado con
sentencias a partir de 1990 hasta 2008.
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Cuadro 1. Desarrollo de la linea

TESIS CONSEJO DE ESTADO

PROCEDENCIA DE LA ACCION DE NULIDAD CONTRA ACTOS DE CARACTER PARTICULAR Y CONCRETO
“TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES ”

TESIS CORTE
CONSTITUCIONAL

TESIS 3 TESIS 3
TESIS 1 TESIS 2 (MAYORITARIA) VARIANTE TESIS 4
NO PROCEDE | LA ACCION DE SIMPLE | NO PROCEDE por regla| NO PROCEDE por regla S| PROCEDE la accion
LA ACCION DE | NULIDAD SI PROCEDE, por | general, la accion de simple | general, la accion de simple de simple nulidad contra
NULIDAD contra | regla general, contra actos | nulidad contra actos | nulidad contra actos actos administrativos de

actos de
contenido
particular,
concreto y
subjetivo

administrativos  de contenido
particular y concreto, excepto
Unicamente cuando la sentencia
favorable a las pretensiones del
actor determina restablecimiento
automatico del derecho, caso en
el cual, para que sea admisible
la accion debe intentarse dentro
de los 4 meses.

administrativos de contenido

particular 'y concreto, por
cuanto es solamente
excepcional a los actos

particulares contemplados en
la ley.

administrativos  de contenido
particular y concreto, por cuanto
su procedencia es excepcional a
los actos particulares
contemplados en la ley o para
aquellos actos particulares que
tengan un interés general para
la comunidad

contenido particular 'y
concreto en todos los
casos sin ninguna
excepcion.

Auto de 29 de
marzo de 1955
C.E.

Sentencia Hito

Sentencia del C.E. de agosto 10
de 1961,

C.P. CARLOS
ALANDETE.

ARRIETA

Sentencia Hito

Auto de 2 de agosto 1990,
C.E. Seccién Primera,

C.P. PABLO CACERES.
Exp. 1482

Sentencia Hito

Sentencia de 26 octubre 1995,
C.E. Seccién Primera

C.P. LIBARDO RODRIGUEZ.
Rad. No. 3332

Sentencia Hito

Sentencia C-426 de 2002
M.P. RODRIGO
ESCOBAR GIL.

Rad. No. D-3798.




TESIS 3

TESIS 1 TESIS 2 TESIS 3 VARIANTE TESIS 4
Sentencia del | Auto de 8 de agosto de 1972, Providencia de Sala Plena del Sentencia Sala Plena del 10 de | Salvamento de voto del
C.E. de 9 de | C.P. HUMBERTO MORA 16 de mayo de 1991, C.P. agosto de 1996 Consejero CAMILO
noviembre de ALVARO LECOMPTE LUNA C.P. DANIEL SUAREZ | ARCINIEGAS ANDRADE
1938. Rad. No. S-180 HERNANDEZ a sentencia sala plena

consejo de estado de 4
de marzo de 2003

Rad.  11001-03-24-000-
1999-05683-02(1J-030)

Sentencia de 9 de

Sentencia de 18 de Abril de

Auto de la Seccidon Primera

Sentencia C.E. Sala Plena s —

diciembre de | 1996 C.E. Seccion Tercera C.E. de 28 de agosto de 1992 | 404 de octubre 29 de 1996, C.P.
1941. M.P. CARLOS BETANCUR C.P. MIGUEL GONZALES | DANIEL SUAREZ HERNANDEZ
Rad: 9899 RODRIGUEZ
Exp. No. 1507

Sentencia de 20
de agosto de
1959

Sentencia de 10 de abril de
2003

C.E Seccién Cuarta

C.P. LIGIA LOPEZ D.

Rad. No. 11001-03-27-000-
2002-00113-01(13624)

Sentencia de 8 de septiembre
de 2005

C.E. Seccién Cuarta.

C.P. LIGIA LOPEZ D.

Auto C.E. Seccion primera de 17
de mayo de 2002

C.p. GABRIEL EDUARDO
MENDOZA

Exp. 66001-23-31-000-2001-
0215-01

Sentencia de 1°
de diciembre de
1959

Sentencia de 5 de junio de 2008
C.E. Seccion Cuarta
C.P. HECTOR J.
DIAZ

ROMERO

Sentencia del 5 de julio de 2002.
C.E. Seccién Primera

C.P. OLGA INES NAVARRETE
BARRERO

Rad. No. 76001-23-25-000-1996-
4088-01(7171)

Sentencia de 4 de marzo de 2003.
C.P. MANUEL URUETA Rad.
11001-03-24-000-1999-05683-
02(13-030)
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TESIS 1

TESIS 2

TESIS 3
(MAYORITARIA)

TESIS 3
VARIANTE

TESIS 4

Sentencia de 8 de marzo de 2005
C.E Sala Plena

C.P. GABRIEL EDUARDO
MENDOZA

Rad No. 11001-03-24-000-2001-
00145-01(1J)

Sentencia del 1° de marzo de
2006. C.E. Seccion Tercera.
C.P. ALIER E. HERNANDEZ.
Rad. No. 110010326000
1996024820 1(12482).

Sentencia de 11 de diciembre de
2006 C.E. Seccion Primera

C.P. MARTHA SOFIA SANZ
TOBON

Rad. No. 76001-23-31-000-2001-
02199-01

Sentencia de 29 de marzo de
2007 C.E. Seccion Primera

C.P. CAMILO ARCINIEGAS
ANDRADE

Rad. No. 11001-03-24-000-2001-
00018-01

Sentencia del 5 de julio de 2007.
C.E. Seccion Cuarta.

M. P. LIGIA LOPEZ DIAZ

Rad. No: 0700123310002
00100968-02 (15549).

Sentencia del 02 de agosto de
2007. C.E. Seccién Cuarta.

M. P. HECTOR J. ROMERO
DIAZ. Rad. No: 05001-23-31-000-
2001-03751-02(14480).
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TESIS 1

TESIS 2

TESIS 3
(MAYORITARIA)

TESIS 3
VARIANTE

TESIS 4

Sentencia de 16 de agosto de
2007 C.E. Seccion Primera
C.P. CAMILO ARCINIEGAS
ANDRADE

Rad. No. 15000-23-31-000-2003-
01229-01

Fuente. Este estudio
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3. ANALISIS ESTATICO DE PRECEDENTES

Antes de iniciar con la reconstruccion argumentativa de las sentencias en las
cuales se funda esta linea jurisprudencial, es de aclarar que hasta antes de 1959
se habia mantenido la tesis de que la accion publica de nulidad no procedia contra
actos de contenido particular (Tesis No. 1).

Esta tesis se puede observar en el Auto de 29 de marzo de 1955 proferido por el
Consejo de Estado, en el cual se argumenta que la procedencia de las acciones
esta condicionada por el contenido del acto. De manera que se debe acudir a la
accion de nulidad si dicho acto crea situaciones juridicas de caracter general,
abstracto e impersonal; o si, por el contrario, el acto es de contenido particular,
concreto y subjetivo, la accion pertinente es la de plena jurisdiccion.

Decia la jurisprudencia: “...Se precisa el sentido y el alcance de la jurisprudencia a
este respecto: a) Los actos creadores de situaciones generales, impersonales y
objetivas deben ser demandados mediante el ejercicio de la accion de nulidad ...
b) Contra los actos, hechos u operaciones Administrativos que establecen
situaciones individuales y concretas Unicamente procede la via de la plena
jurisdiccion... c¢) También la accion de nulidad procede contra los actos
condiciones que interesan a la sociedad, tales como aquellos que colocan a una
persona dentro de una situacion legal y reglamentaria que las inviste de un poder
legal”

Para la realizacion del analisis estatico de las sentencias, es de anotar que en
todas ellas, el problema juridico planteado es el mismo: “Es procedente la accidon
de nulidad contra actos administrativos de caracter particular y concreto?”

Denominacion | SENTENCIA HITO: DE AGOSTO 10 DE 1961.
CONSEJO DE ESTADO

TESIS 2.
C.P. DR. CARLOS GUSTAVO ARRIETA ALANDETE
Ratio Conforme a los articulos 62 a 65 y 83 de la Ley 167 de 1941, la accion popular
Decidendi de nulidad resulta procedente contra todos los actos administrativos, sin hacer

distinciones entre los creadores de situaciones juridicas generales y los de
alcance particular. La procedencia de la accién de nulidad no se determina “por
la generalidad del ordenamiento impugnado”, sino por “los motivos
determinantes de la accion y las finalidades que a ella ha sefialado la ley”,
consistentes aquellos en “tutelar el orden juridico y la legalidad abstracta
contenida en esos estatutos superiores”, y éstas en “someter a la administracion
publica al imperio del derecho objetivo”. Frente a los actos administrativos de
caracter particular, por expresa consagracion del Articulo 67 de la Ley 167 de
1941 y del Articulo 85 del C.C.A. vigente, se permite igualmente a la persona




afectada por un acto administrativo, en un derecho particular amparado por una
norma juridica, demandar no soélo la nulidad del acto, sino también el
restablecimiento del derecho, el cual constituye el motivo determinante de la
anteriormente llamada accién plena de jurisdiccion, hoy denominada accién de
nulidad y restablecimiento del derecho.

Los motivos y finalidades del actor deben estar en consonancia con los motivos
y finalidades que las normas asignan a la accién. Es presumible esta similitud
de causas y objetivos cuando se acciona por la via del contencioso de anulacion
contra actos impersonales y abstractos, porque esta clase de ordenamientos
entrafian una violacion continua y permanente de la legalidad objetiva que
afecta directamente a toda la comunidad y lesionan los derechos de todos en el
presente y en el futuro. El posible interés que anime al demandante se diluye en
el interés general de la sociedad. Distinta es la situacion cuando el recurso se
dirige contra actos particulares. En este evento, el quebrantamiento de la
legalidad no tiene el caracter de continuidad y permanencia, sino que es
ocasional y episédico, y sOlo afecta directa e inmediatamente a determinada
persona.

Denominacién

SENTENCIA DE 21 DE AGOSTO DE 1972
CONSEJO DE ESTADO
TESIS 2

C.P. Dr. HUMBERTO MORA OSEJO
Ratio La diferencia fundamental entre las acciones de nulidad y de plena jurisdiccion
Decidendi “consiste en que mientras aquella tiene por objeto tutelar el orden juridico

Denominacién

abstracto sobre la base de la vigencia del principi o0 de la jerarquia
normativa y origina un proceso que, en principio, n o implica litigio o
contraprestacion de pretensiones, porque el interés procesal del actor se
confunde con el de la colectividad, a la cual en el fondo representa, con el
objeto de que la jurisdiccién, también en interés p Ublico, declare la verdad,
ésta, por el contrario, tiene por finalidad la gara ntia de derechos
privados ..."

“En fin, las acciones de nulidad y plena jurisdiccién difieren en cuanto al
efecto de la sentencia, declarativo y erga omnes en aquella,
prevalecientemente de condena e interpartes en ésta "

SENTENCIA HITO: AUTO DE 2 DE AGOSTO DE 1990
CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
EXPEDIENTE No. 1482.

TESIS 3

C.P. DR. PABLO CACERES CORRALES
Supuestos Actor: Oswaldo Cetina Vargas
Facticos Demandados: EMPRESA PUERTOS DE COLOMBIA vy la firma CONSORCIO

PROCTOR LTDA. CAICEDO INGENIEROS LTDA.

El actor, utilizando la accién de nulidad y actuando en su propio nombre,
demanda la resolucién No. 178 del 27 de marzo de 1990 expedida por el
Gerente General (encargado) de la EMPRESA PUERTOS DE COLOMBIA
“COLPUERTOS”, mediante la cual dispuso, al decidir un recurso de reposicion,
el pago de una suma de dinero a la sociedad CONSORCIO PROCTOR LTDA.
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CAICEDO INGENIEROS LTDA. con base en el desarrollo de un contrato
suscrito entre la Empresa Oficial y el Consorcio privado.

La Resolucion de la Gerencia General de COLPUERTOS es un acto
administrativo de indole particular que fue expedido con los antecedentes de un
contrato de obra publica y de unas situaciones de hecho y de derecho que
sirvieron al Consorcio contratista para pedir a COLPUERTOS, reconocer la
existencia de un desequilibrio econémico y financiero que afecto la ejecucion del
objeto y la consecuente orden de pago de los costos asumidos por la firma
perjudicada con tales situaciones imprevistas. Finalmente el reclamo fue
aceptado por la Empresa del Estado en la resolucion 178 de 1990, acto que
agoto el autocontrol de la via gubernativa.

Ratio
Decidendi

Solo resulta admisible promover la accién de simple nulidad contra los actos de
contenido particular y concreto, en los casos expresamente definidos por la ley.

Es el legislador quien define exactamente la titularidad de las acciones y su
alcance, siendo de todas maneras excepcional el permitir a cualquier persona
atacar ante los jueces administrativos los actos de contenido particular y
concreto.

Cuando el acto administrativo cree o reconozca una situacion o un derecho
individuales que, a juicio del legislador, afecten de alguna manera el ejercicio
general de los derechos y libertades impida su efectividad o sea incompatible
con el orden juridico y los fines del Estado, es atacable por la via de la accion
publica de nulidad, siempre y cuando la ley haya previsto el uso de ese
contencioso objetivo contra el acto individual. Si la ley no establece
concretamente la accion popular y objetiva contra el tipo de acto subjetivo que
se pretenda atacar ante el juez administrativo, tal providencia no sera posible
juzgarla en esa via.

La ley faculta a los ciudadanos en general, sin que tengan que acreditar un
interés privado, para intentar las acciones publicas contra actos particulares en
los siguientes casos:

a). - El contencioso electoral. - Con el fin de mantener la base democratica del
sistema representativo fundamentado en el articulo 20. de la Constitucion, la ley
procesal consagra la accién publica sobre actos electorales concretos. (Arts.
223y ssdel C.C.A)

b. - Los contenciosos de nulidad de cartas de naturaleza. - Con el fin de
preservar la integridad misma de la Nacién conformada por los colombianos
segun los principios del articulo 8o. de la Constitucion Politica. (Arts. 221 y ss.
ibidem). '

c. - Los contenciosos de nulidad con los hombramientos de empleados del
control fiscal de la Nacion. En 1975 la Ley 20 (Art. 57) estimé de vital
importancia para la eficacia y los fines del control fiscal, conferir a los
ciudadanos la potestad de impugnar jurisdiccionalmente los hombramientos de
los empleados de la Contraloria General de la Republica. Es un elemento de
control popular frente a una Institucidon que era necesario someter a la mayor
vigilancia posible segun el concepto soberano del legislador colombiano
producido en la coyuntura institucional que originé la ley 20.
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d. - El contencioso de nulidad de los nombramientos ilegales de funcionarios.
El Decreto legislativo No. 2898 de 1953 confiere al Procurador General de la
Nacion la facultad de demandar, en cualquier tiempo, los nhombramientos de
funcionarios hechos en contra de las condiciones y exigencias legales. Existe
un compromiso de orden publico en esta excepcidn por tratarse del ejercicio de
la funcion publica. (Para un analisis sobre la vigencia de esta accion de nulidad
Cfr. C. de E. Sala Electoral. Sentencia del 24 de marzo de 1988. Consejero:
Dr. SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ. Actor: Procurador Regional de Neiva.
Expediente No. E - 137).

e. - El contencioso de nulidad de marcas. Establecido por el articulo 596 del
Cédigo de Comercio por causales especiales (art. 585 y 586) y con una
caducidad de cinco afios.

Decision

La resolucién originaria de la Gerencia General de la EMPRESA PUERTOS DE
COLOMBIA, no tiene mas efectos que de declarar en Ultimo término unos
hechos que afectaron la ejecucion de un contrato de obras publicas en el cual
no aparece el interés privado de quien promueve este asunto contencioso.

Los intereses que estan claramente establecidos en el contrato y en la
resolucién no corresponden a alguna de las previsiones que la ley procesal
sefiala como causa eficiente para que cualquier persona intente la accién de
nulidad contra semejante acto administrativo.

Por tanto se Inadmite la demanda por indebida utilizaciébn de la accion de
nulidad.

Denominacién

AUTO DE 16 DE MAYO DE 1991.

CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA

RADICADO No. S-180. RECURSO EXTRAORDINARIO DE SUPLI CA.
TESIS 3

C.P. Dr. ALVARO LECOMPTE LUNA
Supuestos Actor: Juan Claudio Morales Gonzalez
Facticos

En ejercicio de la accion de nulidad son atacadas las resoluciones 0206 de 1988
-3 de noviembre- y 0622 de 1990 -10 de agosto-, originarias ambas del
despacho de la Superintendencia de Control de Cambios. Por la primera, se
impone multas a las sociedades Banco Santander y Banco de Occidente y a los
sefiores Alvaro de JesUs Yunes Aduén, José Miguel Martinez Puello, Juan
Sonado Levy, Mauricio Herrera Forero y Juan Claudio Morales Gonzalez al
tenor de lo preceptuado en los articulos 217 del decreto - ley 444 de 1967 y 20.
del decreto-ley 624 de 1974; por la segunda, se confirma la anterior, recurrida
en reposicion por los afectados, entre otros el sefior Juan Claudio Morales
Gonzalez. El articulo segundo de este proveido advierte que, si no fueren
canceladas las multas dentro de los cinco (5) dias siguientes a la naotificacion del
mismo, se ordenard su cobro a través del Juzgado Unico Nacional de
Ejecuciones Fiscales o se convertirdn en arresto a razén de un dia por cada
treinta pesos ($30.00) sin exceder de dos afios.

Decide la Sala el recurso extraordinario de suplica concedido por la Seccién
Primera de la Corporacién por auto de quince (15) de marzo Ultimo e interpuesto
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por el ciudadano Juan Claudio Morales Gonzalez contra la providencia fechada
a treinta y uno (31) de enero de mil novecientos noventa y uno (1991) que
inadmitié la demanda del recurrente y que, ademas, dispuso la remisién del
asunto al Tribunal Administrativo de Cundinamarca para que conozca del
mismo.

Fundamenta el recurso en que no obstante haberse hecho uso de la accion de
nulidad que define el art. 84 del C.C.A., es claro que la incoada es la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho que puntualiza el art. 85 ibidem, porque,
como se deriva de los textos de las resoluciones acusadas y hasta del texto
mismo de la demanda, por medio de ésta se impugnan decisiones de la
Administraciéon que crean en cabeza de la parte actora y de otras personas
naturales y morales una situacion juridica concreta y subjetiva y que la
consecuencia necesaria de su eventual prosperidad seria el restablecimiento
automatico del derecho, el cual, pese a que fue omitido por el libelista en las
peticiones, guardaria estrecha relacion con el no pago de la multa impuesta por
la Superintendencia de Control de Cambios.

Ratio
Decidendi

Unicamente en el caso de que la situacién particular incida en los derechos de
los ciudadanos, del Estado, de las libertades de los asociados y de la
comunidad en general al trastornar el orden juridico y los principios de la
igualdad y equidad, es posible acudir a la jurisdiccién en ejercicio de la accién
de nulidad. Asi por ejemplo puede demandarse en accion publica de nulidad los
actos electorales o de nominacién concretos, el acto que confiere carta de
naturalizacién y la acciéon de nulidad especial, con caducidad de cinco afios,
contra actos referentes a marcas.

La utilizacién del contencioso objetivo (art. 84) ostenta una regla comun: toda
persona publica o privada puede acudir a los 6rganos de esta jurisdicciéon en
demanda de nulidad de actos de toda clase (arts. 216 de la Constitucion; 82, 83
y 84 del C.C.A)), puesto que la norma utiliza la expresion genérica " los actos
administrativos " sin hacer distincién alguna. Y con los actos que crean,
reconocen o afectan de una manera u otra las situaciones subjetivas o los
derechos individuales de alguien, también sera factible esta accién de nulidad
simple, siempre y cuando que la ley no haya previsto el uso previsto el uso de
otro contencioso objetivo contra una clase determinada de acto administrativo o
gue no implique restablecimiento de derecho particular y concreto, porque para
eso ultimo resulta claro que la ley establecid, tanto bajo la égida de la ley 167 de
1941 como bajo el actual Cddigo, como motivo o finalidad, una accion diferente:
la antafio llamada " de plena jurisdiccion " y ahora, " accién de nulidad y
restablecimiento del derecho ".

Decision

Puesto que el motivo y la finalidad del demandante no es la defensa de la
objetividad propia o impropia de caracter abstracto, sino que sélo los
circunscribe en cuanto a él lo han afectado, amén de que pide una
consecuencia para esa anulacion, que encierra la cancelaciéon de pagar una
obligacion suya, de una obligacion que gravita sobre él, que es la de pagar la
multa. Y en eso consiste el motivo y esa es la finalidad que se adecuan a los
determinados por la accién de nulidad y restablecimiento del derecho disefiada
por el art. 85 del C.C.A.

Se confirma el auto de 31 de enero de 1991, proferido por la Seccién Primera
de la corporacion.
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Denominacién

SENTENCIA DE 28 DE AGOSTO DE 1992
CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
EXPEDIENTE No. 1507

TESIS 3

C.P. Dr. MIGUEL GONZALES RODRIGUEZ
Supuestos Actor: EMPRESA DE TRANSPORTE LUSITANIA S.A.
Facticos
Demandado: ALCALDIA MUNICIPAL DE FLORIDABLANCA
Referencia: Recurso de apelacion contra la sentencia de fecha 22 de mayo de
1990, proferida por el Tribunal Administrativo de Santander, Actor: Jorge
William Sanchez L., por la cual se declaré la nulidad del articulo 40 del Decreto
00263 de 22 de noviembre de 1988, expedido por la Alcaldia Municipal de
Floridablanca y de la Resolucién No. 00001 de 2 de enero de 1989, emanada
de la misma entidad, confirmatorio de aquél, en virtud de la accién de nulidad
incoada por el actor.
Disponen los actos acusados:
"DECRETO No. 00263 de 1988.
"ARTICULO CUARTO: Adjudicar, conforme a lo establecido en los articulos 39 y
40 del Decreto 1066 de 1988, las rutas que a continuacion se describen, a la
Empresa de Transportes Lusitania S.A., de acuerdo a los factores que se
establecen.
"FORMA DE CONTRATACION DEL SERVICIO: COLECTIVOS
"TIPO DE VEHICULOS: AUTOMOVILES
"NIVEL DEL SERVICIO: DE LUJO
"MODALIDAD DEL SERVICIO: DE PASAJEROS
"FORMA DE DESPACHO: DIRECTO
"CONTINUIDAD: REGULAR
"RUTAS
"RUTA No. 1: ALTAMIRA - FLORIDA - BUCARAMANGA.
RUTA No. 2: CARACOLI - BUCARICA - CARRETERA - ANTIGUA - CENTRO -
VICEVERSA
RUTA No. 3: LA CUMBRE - CENTRO - UIS - VICEVERSA
RUTA No. 4: EL REPOSO - ZAPAMANGA - CALDAS - CENTRO -
VICEVERSA.
"PARAGRAFO: Para que las rutas descritas en el presente articulo operen en la
jurisdiccién que corresponde a Bucaramanga, de conformidad con el articulo 91
del Decreto 1066 de 1988, requeriran el visto bueno y asentimiento del sefior
Alcalde de Bucaramanga"
RESOLUCION No. 00001 de 1989
"ARTICULO TERCERO: Confirmase en todas sus partes el contenido del
decreto No. 00263 de noviembre 22 de 1988".
Ratio La accidon de nulidad procede contra los actos generales y aquellos actos
Decidendi particulares que la ley sefala, y sefiale en el futuro, expresamente, si tienen

como motivos determinantes la tutela del orden juridico y la legalidad abstracta
sobre la base del principio de la jerarquia normativa y si persiguen como
finalidad someter a las entidades publicas y a las personas privadas que
desempefien funciones administrativas al imperio del derecho objetivo.
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Los actos de contenido particular no son, en principio, susceptibles de ser
atacados en ejercicio de la accion de nulidad simple, salvo en aquellos eventos
expresamente determinados por la ley, entre los cuales se mencionaron los
regulados en los articulos 221 y 223 del C.C.A, y 585 y siguientes del Cédigo de
Comercio. Dicha accion, entonces, solo excepcionalmente podria ser utilizada
para acusar actos diferentes de los de contenido general.

La accion de nulidad y restablecimiento del derecho, cabe contra los actos de
caracter general y de caracter particular si se tienen como motivos
determinantes de su ejercicio el quebrantamiento de un estatuto civil o
administrativo, en cuanto ampare una situacion juridica subjetiva, y si tiene
como finalidad la garantia de los derechos privados, civiles o administrativos,
violados por un acto administrativo...”.

Decision

Teniendo las resoluciones demandadas, el caracter de actos particulares resulta
incuestionable, que no son susceptibles de enjuiciamiento a través de la accion
de nulidad, dado que la ley no ha autorizado el ejercicio de la misma respecto
de los actos relativos a la adjudicacion de rutas de transporte urbano. Con ello,
salvo los casos excepcionados por la propia ley, se da certeza y seguridad
juridica a tales actos juridicos, como a los derechos y situaciones juridicas que
de ellos se derivan. No siendo el demandante persona con interés directo en la
actuacion administrativa dentro de la cual se produjeron los actos acusados, ni
tercero que, no obstante no haber intervenido en aquélla y en la via gubernativa
subsiguiente, resultara afectado con la decision administrativa, debe concluirse
gue no estaba legitimado para accionar por la via del contencioso de nulidad y
restablecimiento del derecho consagrado en el articulo 85 del C.C.A., si se
interpretara por esta Sala la demanda y se considerara que la accién
contenciosa realmente promovida por el actor fuera aquélla y no la de simple
nulidad, que, como se ha dicho, tampoco era la procedente contra actos de la
naturaleza de los enjuiciados.

Denominacién

SENTENCIA HITO: DE 26 DE OCTUBRE DE 1995.
CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
RADICACION No. 3332

TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ
Supuestos Actor: Rodolfo Vergara Hoyos
Facticos Demandado: Concejo Municipal De Rovira — Tolima

El ciudadano y abogado Rodolfo Vergara Hoyos, en ejercicio de la accion
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., demanddé ante el Tribunal
Administrativo del Tolima la declaratoria de nulidad de la Resolucion nimero
001 de 7 de mayo de 1994, “por medio de la cual se acepta una renuncia y se
suple esta vacante” (sic), proferida por el Presidente del Concejo Municipal de
Rovira, Tolima. Igualmente solicité declarar “que el sefior Francisco Antonio
Padilla Guzman es actualmente concejal del municipio y que su renuncia no
produjo los efectos de la Resolucién 001",

El actor considera que la aceptacion de la renuncia de parte del Presidente del
Concejo Municipal, violé el articulo 86 del Decreto 1333 de 1986 que atribuye
esa exclusiva competencia a los alcaldes municipales. Por tanto, “... el
Presidente del Concejo extralimitd su funcién y de contera hizo nulo su acto
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plasmado en la Resolucién niumero 001...".

En primera instancia el Tribunal Administrativo del Tolima, profiere sentencia
declarando la nulidad del articulo 1° del acto acusado, decisién que es apelada
por el sefior David Alberto Segura K., en calidad de tercero interviniente.

Ratio
Decidendi

Cuando el acto administrativo cree o reconozca una situacion o un derecho
individual que, a juicio del legislador, afecten de alguna manera el ejercicio
general de los derechos y libertades, impida su efectividad o sea incompatible
con el orden juridico y los fines del Estado, es atacable por la via de la accion
publica de nulidad, siempre y cuando la ley haya previsto el uso de ese
contencioso objetivo contra el acto individual; sin embargo, la misma doctrina de
los motivos y finalidades permite adicionarla en el sentido de que ella no obsta
para que la accién de simple nulidad proceda contra un acto creador de una
situaciéon juridica individual y concreta, a pesar de que no haya sido
expresamente prevista en la ley, cuando esa situacién conlleve un interés para
la comunidad en general de tal naturaleza e importancia que desborde el simple
interés de la legalidad en abstracto, por afectar de manera grave y evidente el
orden publico social o econémico. En estos casos, no obstante, debera
vincularse al proceso a la persona directamente afectada con el acto.

Obiter Dictum

Para dar mayor fundamento a su decision, ademas de la argumentacién anterior
en la cual la fundamenta, la Seccién hace referencia a la naturaleza del acto
acusado, y explica que si bien el articulo 90 del Decreto - ley 1333 de 1986,
vigente al momento de expedirse el acto acusado, consagraba la procedencia
de la accion de nulidad contra “las actuaciones que se realicen contraviniendo lo
dispuesto en los articulos anteriores y las decisiones de autoridades generadas
en esas actuaciones...”, y que el articulo 86 ibidem, que se invoca como
fundamento de la pretensién anulatoria determinaba que “las renuncias y las
excusas de los concejales para servir sus cargos seran presentadas ante el
alcalde”, la realidad es que lo dispuesto por la primera de las normas indicadas
sélo tenia aplicacion respecto de los mandatos consagrados en los dos articulos
que le anteceden, es decir, los articulos 88 y 89, pues ellos, en su orden,
correspondian a la compilacion de los articulos 1° y 2° de la Ley 11 de 1973,
mientras que el articulo 90 correspondia a la compilacion del articulo 4° de la
misma ley, y el articulo 86 correspondia a la compilacion del articulo 15 de la
Ley 72 de 1926. Es decir que la accién de nulidad consagrada en el articulo 90
del Decreto - ley 1333 de 1986 so6lo era aplicable a las situaciones reguladas en
los articulos 88 y 89 del mismo estatuto y no a la controvertida en este proceso,
regulada esta Ultima en el articulo 86 ibidem.

Decision

La ley no ha previsto la procedencia de la citada accién de simple nulidad contra
actos como el que es objeto de la demanda y que la situacién juridica individual
y concreta a que él se refiere no conlleva un interés para la comunidad de tal
naturaleza e importancia que afecte de manera grave y evidente el orden
publico social o econdémico, que permitiera la procedencia de la accion de
simple nulidad sin consagracién legal expresa, pues el acto hace relacion
simplemente a los intereses individuales de unos ciudadanos sin que su
caracter de concejales para el uno o para el otro alcance a tener la connotacion
mencionada de afectar grave y evidentemente el orden publico.

Por tal razén, la Seccién Primera del Consejo de Estado, en su pronunciamiento
de segunda instancia concluye que en el asunto sub examine se presenta una
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ineptitud sustantiva de la demanda y en consecuencia decide revocar la
decision de la primera instancia, declara probada la excepcién de ineptitud
sustantiva de la demanda y se declara inhibido para decidir de fondo.

Denominacién

SENTENCIA DE 18 DE ABRIL DE 1996
CONSEJO DE ESTADO SECCION TERCERA.
No. DE RADICACION: 9899

TESIS 2

C.P. Dr. CARLOS BETANCUR JARAMILLO
Supuestos Actor: Edgar Vergara Figueroa “Casa de Coérdoba”
Facticos Demandado: Departamento de Cérdoba

En sesiones extraordinarias especiales la Asamblea Departamental procede a
expedir la Ordenanza No. 01, de junio 12 de 1989, mediante la cual se faculta al
Gobernador, de un lado, a privatizar el Monopolio de Licores, y del otro, para
reglamentar el proceso de seleccién del respectivo particular que habria de
beneficiarse con dicha industria.

Para el efecto, el gobernador profirié el decreto No. 000667, mediante el cual se
hace la reglamentacién ordenada en la Ordenanza 01 de junio 12 de 1989.

Como consecuencia de dicha reglamentacién se procede a abrir un registro de
proponentes para las empresas interesadas en la explotacién del Monopolio, lo
cual se hace mediante la Resolucion No. 001556, de julio 27 de 1989.

Mediante la Resolucion No. 001668, de agosto 15 de 1989, se procede a
aceptar la inscripcion de 3 personas juridicas, y que por lo tanto entraban en
listas para la adjudicacion del respectivo monopolio de licores.

Finalmente, mediante Resolucion No. 001804 de septiembre 18 de 1989, se
procede a adjudicar el contrato de concesion de licores a la empresa Sociedad
Inversiones Cordoba Ltda.”

En la demanda de simple nulidad formulada el 1° de noviembre de 1990 por
Néstor Castillo Varilla y Jaime Burgos Martinez a nombre de la fundaciéon Casa
de Coérdoba, expresamente se pidié6 que se declare nula la Ordenanza 01 de
junio de 1989, aprobada por la Asamblea del Departamento de Cérdoba y todas
las decisiones administrativas que se dictaron con fundamento en la misma,
esto es: El Decreto No. 000667 de 1989 y las Resoluciones Nos. 001556,
001668 y 001804 de 1989 todas proferidas por el Gobernador del Departamento
de Cérdoba y su Secretario de Hacienda.

En sentencia de 5 de febrero de 1994 dictada por el tribunal administrativo de
Cérdoba, se dispuso declarar la nulidad absoluta de todos los actos
administrativos mencionados.

Inconforme el sefior procurador departamental apel6 tal decision.

Durante la segunda instancia la parte demandada aleg6 y se allan6é a las
pretensiones de la parte actora en defensa de la legalidad, en el sentido de que
debia mantenerse la nulidad de los actos impugnados. Insiste el Departamento
en que se privatizé el monopolio en beneficio de unos cuantos particulares.
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Asimismo, el Departamento habla de falta de competencia para consumar esa
cesion; de falsa motivacién y de deterioro del arbitrio rentistico.

Durante la segunda instancia, la procuraduria solicitd la acumulaciéon de este
proceso con el que pretende la nulidad del contrato que se celebré con apoyo o
fundamento en los actos enjuiciados en el primero, peticion que es denegada
por el ad quem.

Ratio
Decidendi

Los actos administrativos generales son susceptibles de la accion de simple
nulidad, en los términos del art. 84 del C.C.A. Los actos de caracter particular o
concreto pueden ser impugnables, segin la finalidad pretendida por el
accionante, o bien por la via de la simple nulidad o por la de nulidad y
restablecimiento; con una doble advertencia: la primera, porque frente a estos
Gltimos cuando la simple nulidad restablece el derecho de la persona afectada
con el mismo la accién no podra ser sino de nulidad y restablecimiento; y la
segunda, porque existen actos de contenido particular en torno a los cuales la
ley establece una via de control especial, como sucede, por ejemplo, con los
electorales. La accion de simple nulidad procedera contra los actos
administrativos de contenido general y con miras al mantenimiento de la
legalidad abstracta; igual procedera, con idéntico propdsito, contra los actos de
contenido particular cuando su nulidad no restablezca el derecho de la persona
afectada con el acto, la accién, que no podra instaurarse sino por persona
legitimada (la que se crea lesionada en un derecho suyo amparado por una
norma juridica) y en la oportunidad sefialada en la ley (art. 136 inc. 2° del
C.C.A), no podra ser otra que la de nulidad y restablecimiento. Nada impedira,
salvo que la ley expresamente lo prohiba, la procedencia de la accién de simple
nulidad contra el acto de caracter particular, siempre que su nulidad no implique
el restablecimiento de un derecho subjetivo para el administrado.

Al afirmar que respecto de que el acto particular inicamente sera susceptible de
la accién de simple nulidad (art. 84) cuando la ley asi expresamente lo sefiale,
no solo esta dejando de lado el articulo aludido, contentivo de la regla general
gue esa misma norma establece (que todos los actos, en principio, son
susceptibles de la acciéon de simple nulidad), sino que esta creando “contra
legen” la regla contraria, o sea que los actos de contenido particular no son
susceptibles de la accién mencionada sino cuando la ley expresamente lo
permita.

En interés de la legalidad todos los actos, sin distingos, son susceptibles de la
accion de simple nulidad. Pero cuando esa nulidad implica el restablecimiento
del derecho del administrado la accién no podra instaurarse sino por el
interesado y dentro del término sefialado en la ley.

Obiter Dictum

La Seccion hace relacion a los conceptos de acto contractual y actos separables
del Contrato en los siguientes términos: “El Codigo Administrativo introdujo las
figuras del acto separable del contrato, definido por la jurisprudencia como el
previo de celebracién del contrato y que podia existir sin que el contrato llegara
a celebrarse; y del acto contractual (el expedido por la administracion
contratante luego de la celebracién del contrato, que no podia entenderse sin la
existencia de éste, y que en alguna forma variaba o incidia en la relacion
negocial misma), para darles acciones diferentes, asi; los previos sometidos a
las acciones propias de los actos administrativos (articulos. 84 y 85); y los
contractuales a las del art. 87”.
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Respecto de la contratacién departamental, manifiesta que la competencia para
contratar a nivel departamental la tenian y la tienen hoy los gobernadores y
pese a esa adscripcion general de competencia, en ciertos eventos la asamblea
puede autorizarlo para celebrar determinado contrato, en la forma prevista en el
numeral 10 del art. 187 de la Carta anterior. Esa autorizacion, en el Ultimo
evento, no podra ser genérica, puesto que debera precisar como minimo el tipo
de contrato, su sistema de contratacion, su objeto, las prestaciones reciprocas y
el régimen de los derechos y obligaciones aplicables. Estos extremos
esenciales, definitorios del contrato, no pueden omitirse, puesto que, de lo
contrario, la contratacién quedaria al arbitrio limitado del gobernador.

Finalmente respecto del monopolio, manifiesta que éste siempre debe ser de
naturaleza fiscal, vale instituirse por la ley como arbitrio rentistico, y que
excluye, de principio, la concurrencia entre los particulares y el Estado, no
implica forzosamente que la gestién de la industria o actividad monopolizada
deba cumplirse siempre por la administracion, ni “que queden cerradas para
ésta las demés vias o procedimientos administrativos para ejercer el
monopolio”. Da a entender lo precedente que sin necesidad de ley que
expresamente lo autorice, puede la persona juridica titular del monopolio
celebrar contratos para la administracion y manejo de la actividad
monopolizada. Como es obvio, el titular del monopolio que quiera ceder a un
particular la gestion o administracion del mismo, que no la propiedad, deber&
someterse para su contratacion a una serie de requisitos que no desvirtden la
esencia del monopolio y que no impliquen el otorgamiento de un privilegio a
favor del concesionario privilegio que a la sazén, como es de todos sabido, sélo
podian concederse en relacién con inventos Utiles o vias de comunicacion. Asi,
la cesion que se haga sera sélo de la gestién o administracién de la actividad
que constituye el monopolio, porque éste seguird en cabeza de la persona
publica Unica titular con capacidad constitucional para que en su favor la ley
erija una industria como monopolio, 0 sea como herramienta o instrumento para
imponer tributo.

Decision

Una vez analizada la naturaleza de cada uno de los actos impugnados, la
Seccién concluye que de los cinco actos impugnados sélo los tres primeros eran
susceptibles de la accion de simple nulidad, porque los dos restantes no podian
cuestionarse jurisdiccionalmente sino por las personas legitimadas para el
efecto en accién de restablecimiento.

Por tanto muestra el proceso una acumulacién indebida de pretensiones, que
podria calificarse de acciones. Asi, de un lado, la persona demandante pretende
la nulidad de tres actos de contenido general (la ordenanza 01, el decreto
reglamentario de la misma o No. 000667 y el Decreto 001556 de apertura del
registro de proponentes para el contrato proyectado, dictados, en su orden, el 8
y el 12 de junio de 1989 y el 27 de julio de 1989), sélo susceptibles de la accion
de simple nulidad; y dos actos de contenido particular (las resoluciones Nos.
001668 de 15 de agosto del mismo afio, que ordena la inscripcién de tres
personas juridicas en dicho registro de proponentes, y la 001804 de 18 de
septiembre siguientes que adjudica o escoge a la Sociedad Comercial
Inversiones Cdérdoba Ltda. “para celebrar el contrato de concesién autorizado...”,
sélo impugnables por la via de la nulidad y el restablecimiento.

En primera instancia el Tribunal Administrativo de Coérdoba accede a las
pretensiones, decisién que es apelada por el Procurador Departamental ante el
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Consejo de Estado, quien en decision de segunda instancia decide anular la
Ordenanza 01 de 1989, y los decretos 000667, reglamentario de la anterior, y el
001556 del mismo afio y se declara inhibido para decidir de fondo la nulidad de
las resoluciones 001668 y 001804 también de 1989.

Denominacién

SENTENCIA DEL 10 DE AGOSTO DE 1996
CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. DANIEL SUAREZ HERNANDEZ
Ratio En esta sentencia se optd por unificar los distintos criterios de interpretacion
Decidendi surgidos con ocasion de la aplicacion de la doctrina de los motivos y finalidades.

Reafirmando en gran medida la posicion adoptada en la Sentencia del 26 de
octubre de 1995, tuvo oportunidad de precisar que la accion de simple nulidad
prevista en el articulo 84 del C.C.A, ademas de proceder contra todos los actos
de contenido general y abstracto, también puede promoverse contra ciertos
actos creadores de situaciones juridicas individuales y concretas en los
siguientes dos casos: (i) cuando expresamente lo consagre la ley y (ii) cuando el
acto, al margen de su caracter particular, despierte un especial interés para la
comunidad que trascienda el mero interés de la legalidad en abstracto,
comprometiendo el orden publico, social o econémico del pais. En las demas
situaciones, precisa la jurisprudencia, la accion de simple nulidad no sera
admisible respecto de los actos particulares, debiendo acudirse a la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho dentro del plazo a que hace referencia
expresa el articulo 136 del C.C.A; esto es, dentro de los cuatro (4) meses
siguientes al de la publicacion, notificacién, comunicacién o ejecucion del acto.

Denominacién

SENTENCIA DE OCTUBRE 29 DE 1996
CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA
RADICACION No. S-404

TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. DANIEL SUAREZ HERNANDEZ.
Supuestos Actor: Jesus Pérez Gonzéles y Otros
Facticos Demandado: Ministerio de Hacienda

El Demandante, en ejercicio de la acciéon publica de nulidad, solicita que se
declare Nulo el Acto Administrativo Complejo integrado por varias resoluciones,
sobre las cuales la Sala decide no pronunciarse por cuanto considera que no
son actos administrativos y por tanto no son susceptibles de ser controlados
jurisdiccionalmente.

Diferente es la situaciébn que se presenta con respecto a las resoluciones
ejecutivas demandadas, las cuales si se toman como verdaderos actos
administrativos, contentivos de la voluntad unilateral de la administracion. La
primera, es decir, la nimero 1181 de 23 de octubre de 1940, dictada por el
Presidente de la Republica le hizo saber al General Martinez Landinez la
decision del Gobierno de pagarle en especie la obligaciéon contraida por la
denuncia de bienes ocultos, en cuantia equivalente al 45% en proindiviso de la
propiedad de los terrenos por aquel reivindicados. La segunda, o sea, la nimero
113 de 29 de mayo de 1971, autorizé al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para que en cumplimiento de la Resolucion 1181 de 1940 se
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suscribieran las escrituras publicas correspondientes de transferencias a los
herederos y cesionarios del General Martinez Landinez del 45% del suelo y
subsuelo de los terrenos denominados Santiago de las Atalayas y Pueblo Viejo
de Cusiana. En dicha resolucion se sefalaron la forma y proporcién en que
adjudicarian los respectivos derechos, incluido el subsuelo, evidente punto
controversial, se establecieron los requisitos para hacerlos efectivos y se
determinaron los terrenos que quedaron excluidos de la tradicion efectuada, es
decir, que no se limité simplemente a desarrollar lo establecido en la anterior
resolucién, sino que fij6é parametros y condiciones para el reconocimiento y
pago de derechos reclamados.

Segun los demandantes, los actos acusados, son violatorios del Articulo 202 de
la Constitucion de 1886, por cuanto éste reserva para la Nacion la propiedad del
subsuelo, al hacerlo respecto de las minas, incluyendo en este concepto el de
los yacimientos de hidrocarburos. Igualmente vulneran el Articulo 332 de la
nueva Constituciéon que consagra los mismos principios.

Sostiene el demandante que si los bienes enunciados en el Articulo 202 de la
Carta, los hidrocarburos (Ley 20 de 1969), las minas de oro, plata, platino,
plomo, mercurio, carbén, hierro, cobre, estafio, zinc, etc., son bienes de uso
publico y no son bienes fiscales, son entonces inalienables e imprescriptibles.
No pueden salir del patrimonio estatal, ni total, ni parcialmente, sin violar las
normas constitucionales relacionadas y la Ley 20 de 1969. Los actos que asi lo
dispongan son nulos.

Considera ademas que el subsuelo, de acuerdo con el Articulo 1° de la Ley 27
de 1935 no puede ser bien oculto, pues conforme a las normas anteriores
pertenece al Estado. Asi las cosas, no podia el General Martinez Landinez
recuperar el subsuelo para la Nacién por cuanto no habia salido del patrimonio
publico. Similar consideracion cabe frente al petroleo, el cual no puede tenerse
como un bien oculto.

Ratio
Decidendi

Debe razonarse acerca de las acciones previstas en el C.C.A. (arts. 84 y 85)y a
la llamada doctrina de moviles y finalidades frente a la Constitucion actual, en el
sentido de precisar los derechos de las personas previstos en la carta como
derechos individuales, sociales, culturales y colectivos que en algin momento
puedan ser vulnerados por los actos de la administracion. No cabe duda que la
constitucién ha ampliado de alguna manera las acciones previstas en la ley y
desarrolladas por la jurisprudencia.

En tal virtud, ademas de los casos expresamente previstos en la ley, la accién
de simple nulidad también procede contra los actos particulares y concretos
cuando la situacién de caracter individual a que se refiere el acto, comporte un
especial interés, un interés para la comunidad de tal naturaleza e importancia,
que vaya aparejado con el afan de legalidad, es especial cuando se encuentre
de por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y contenido
nacional, con incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e
incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y econémico de
gran numero de colombianos. De otra parte, el criterio jurisprudencial asi
aplicado, habra de servir como de control jurisdiccional frente a aquellos actos
administrativos que no obstante afectar intereses de particulares, por su
contenido y trascendencia impliquen, a su vez, el resquebrajamiento del orden
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juridico y el desmejoramiento del patrimonio econémico, social y cultural de la
Nacion.”

Obiter Dictum

La Sala realiza una amplia exposicion normativa e histérica sobre la propiedad
del Estado sobre el suelo y del subsuelo, concluyendo que éstos son
inalienables y por tanto no podia el gobierno nacional disponer, en la forma que
lo hizo, del subsuelo de los terrenos denominados Santiago de Atalayas y
Pueblo Viejo Cusiana para transferir su dominio a manos de particulares, asi se
hubiera realizado alguna negociacion en tal sentido.

Se anota ademas como este acto administrativo en ningln momento constituye
justo titulo sobre la propiedad del subsuelo de Santiago de las Atalayas y
Pueblo Viejo de Cusiana y, por consiguiente, no pueden alegarse derechos
adquiridos sobre ese bien publico.

Decision

Las demandas presentadas no tienen finalidad distinta a la de salvaguardar la
legalidad objetiva que se pudo vulnerar con la expedicién de las resoluciones
acusadas, y que los actores sélo pretenden mediante las mismas, defender el
orden juridico abstracto, sin buscar beneficio particular de ninguna naturaleza.
Ninguno de los demandantes, en criterio de la Sala, procura en su favor el
resarcimiento de algun perjuicio individualmente recibido, o pretende el
restablecimiento del algin derecho particular vulnerado. Por el contrario, en
lugar del inexistente beneficio de caracter particular o subjetivo, las
consecuencias de la anulacién de los actos demandados se proyectarian hacia
la gran mayoria de la sociedad colombiana, al impedirse la enajenacion de
bienes fiscales de trascendental significado econémico para el erario nacional.

Asi las cosas se Declaran parcialmente nulas las Resoluciones Ejecutivas
nameros 1181 de 1940 y 113 de 29 de mayo de 1971, en cuanto autorizan la
cesion del cuarenta y cinco por ciento (45%) proindiviso del subsuelo de los
terrenos conocidos como Santiago de las Atalayas y Pueblo Viejo de Cusiana,
para pagarle al general Martinez Landinez, a sus herederos, cesionarios y
causahabientes, los derechos resultantes del contrato de denuncia de bien
oculto suscrito por aquél con la Nacion, el 22 de diciembre de 1920.

Denominacién

AUTO DE 17 DE MAYO DE 2002

CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
RADICACION No. 66001-23-31-000-2001-0215-01(7353)
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Supuestos Los argumentos expuestos en la Sentencia de 29 de Octubre de 1996 son
Facticos sostenidos en esta sentencia.

Actor: Hernando Morales Plaza

Demandado: Area Metropolitana del Centro Occidente

El ciudadano y abogado HERNANDO MORALES PLAZA, obrando en su propio
nombre, presentdé demanda ante el Tribunal Administrativo de Risaralda, en
ejercicio de la accién de nulidad, contra los Decretos Metropolitanos Nos. 016
de 9 de marzo de 2000, “Por medio del cual se toma una decisién respecto a la
solicitud de habilitacién presentada por la empresa PRIMER TAX S.A.” y 040
de 3 de octubre de 2000, “Por medio del cual se decide sobre solicitud de
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habilitacion presentada por la empresa PRIMER TAX S.A.”, expedidos por el
Area Metropolitana del Centro Occidente.

El Tribunal Administrativo de Risaralda, rechazé la demanda mediante proveido
de 29 de junio de 2001, porque, a su juicio, los actos administrativos acusados
son de caracter particular, respecto de los cuales, en principio, sélo tiene
legitimacion o interés para demandarlos el titular del derecho contenido en los
mismos, es decir, la Empresa Primer Tax S.A. y no un tercero, como acontece
en el caso en comento.

Esta decision es apelada por el actor.

Ratio
Decidendi

Estima la Sala que pueden ser susceptibles de enjuiciamiento a través de la
accion de nulidad, los actos en los que no se evidencia interés diferente del de
proteger la legalidad y no se deriva un restablecimiento de derecho ni para el
actor, ni para persona distinta.

Del texto de los articulos 84 y 85 del C.C.A, se evidencia que lo que diferencia
una y otra accion es el interés para promoverla, esto es, la legalidad o la lesion
en un derecho amparado en una norma juridica y el restablecimiento de dicho
derecho.

Decision

El a quo rechazé la demanda porque, a su juicio, los actos administrativos
acusados son de caracter particular, respecto de los cuales, en principio, sélo
tiene legitimacion o interés para demandarlos el titular del derecho contenido en
los mismos, es decir, la Empresa Primer Tax S.A. y no un tercero

El ad quem revoca dicha decision considerando que si es procedente la accion
de nulidad en tanto que el objeto al que se contraen los decretos demandados
reviste interés para la comunidad.

Denominacién

SENTENCIA HITO: C-426 DE 29 DE MAYO DE 2002.
CORTE CONSTITUCIONAL

REFERENCIA EXPEDIENTE D — 3798

TESIS 4

M.P. Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL
Supuestos Actor: Felix F. Hoyos Lemus
Facticos

El ciudadano Félix Francisco Hoyos Lemus, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion
Politica, demandé ante la Corte Constitucional la inexequibilidad o Ila
exequibilidad condicionada del articulo 84 del Cédigo Contencioso
Administrativo, tal y como fue subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de
1989, cuyo texto es el siguiente:

“Cédigo Contencioso Administrativo
(Decreto 01 de 1984)”

[T 1)

“Articulo 84-. Subrogado D.E. 2304 de 1989, art. 14. Accién de
nulidad. Toda persona podra solicitar por si o por medio de
representante, que se declare la nulidad de los actos
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administrativos.

Procederd no s6lo cuando los actos administrativos infrinjan las
normas en que deberia fundarse, sino también cuando hayan sido
expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, 0 en
forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia o
defensa, o mediante falsa motivaciébn con desviacion de las
atribuciones propias del funcionario o corporacion que los profirio.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares
de servicio y de los actos de certificacion y servicio.”

El actor manifiesta que la inconstitucionalidad de la preceptiva atacada, se
origina en la interpretacion que el Consejo de Estado ha hecho de su texto, “en
cuanto impide que un acto particular y concreto pueda ser atacado mediante la
accion de simple nulidad si la eventual sentencia de nulidad restablece el
derecho del actor o el acto no tiene trascendencia social”, tesis conocida teoria
de los “moviles y finalidades”.

Arguye que dicha tesis es conocida como la doctrina de los “moviles y
finalidades”, frente a la cual las Secciones Primera y Tercera del Consejo de
Estado han tenido agudas controversias y disimiles posiciones, que si bien
nunca hicieron peligrar la existencia de tal doctrina, si buscaban determinar
cual de las dos secciones la hacia mas radical.

Sostiene que de acuerdo con la tesis de la Seccién Primera, la accién de
simple nulidad “procede contra actos generales y abstractos y sélo contra
aquellos actos particulares y concretos para los cuales el legislador haya
asignado expresamente esta accién (actos electorales, cartas de naturaleza,
nulidad de marcas, etc.)”. Para la Seccion Primera -comenta el actor-, “el
legislador, en su sabiduria, habia identificado los 5 o 6 casos de actos
particulares y concretos posibles de la accion de simple nulidad, por la
trascendencia social que tiene su demanda y la solucion que sobre la misma
recaiga”. Asi, por fuera de tales casos, la formulacion de una demanda de
simple nulidad contra actos de contenido particular y concreto, traia como
consecuencia necesaria su inadmision.

Al margen de lo anterior, considera el impugnante que la posicién de la Seccién
Tercera “se opone al alcance restrictivo que la Secciéon Primera habia querido
darle a la Doctrina “de los motivos vy finalidades”, al sostener aquella que “la
accion de simple nulidad procede contra los actos generales y abstractos,
sobre lo cual hay acuerdo, y contra todos aquellos actos particulares y
concretos que trasciendan a lo social, asi el legislador no haya previsto esta
accion para estos actos interesantes a la comunidad.”

A su juicio, la diferencia entre las dos tesis radica en que, mientras para la
Seccién Primera el legislador ha tenido el acierto de identificar los actos
particulares y concretos con importancia social que pueden ser objeto de la
accion de simple nulidad, para la Seccion Tercera se puede invocar esta accion
contra cualquier acto particular y concreto que tenga trascendencia social, sin
perjuicio de que los mismos no se encuentren referenciados por la ley como
susceptibles de impugnacién por via de la nulidad simple.
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Manifiesta que en decisién de unificacion de jurisprudencia, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado se pronuncié en Sentencia
de octubre 29 de 1996, C.P. Daniel Suarez Hernandez sobre el alcance de la
doctrina de los moviles y finalidades, acogiendo la tesis esgrimida por la
Seccion Tercera. Asi, en concepto unificado del méaximo tribunal de lo
contencioso, por via de la acciéon de simple nulidad no se puede admitir una
demanda que se formule contra un acto particular y concreto, cuando el mismo
carezca de trascendencia social y sélo interese al actor.

Definido el contexto juridico a partir del cual se estructura la demanda, el actor
pasa a exponer los cargos de inconstitucionalidad que esgrime contra la
doctrina de los moviles y las finalidades, sintetizados de la siguiente manera:

- La doctrina de los moviles y finalidades viola el derecho de acceso a la
administracion de justicia, en cuanto impide que, a través de la accion de
simple nulidad, se demanden los actos administrativos de contenido particular y
concreto. Aduce que, atendiendo al texto del articulo 84 del C.C.A., lo Unico
gque éste exige para que proceda la accion de nulidad simple es que el acto
acusado se encuentre dentro de una de las causales de anulacién, sin
distinguir entre actos de contenido general o particular, o entre actos de
trascendencia social y sin ella.

En relacién con esto Ultimo, agrega que dentro de las causales para promover
la accién de simple nulidad se encuentra la relativa a la violacién “del derecho
de audiencias y defensa”, lo cual reafirma su tesis de la procedibilidad de la
accion contra todo tipo de actos, pues, en su concepto, aquella sélo es
predicable de los actos administrativos de caracter particular y concreto.

Sefala que la Constitucion y las leyes, ademas de imponer obligaciones a los
particulares, también otorga derechos cuya efectividad debe ser garantizada
por el Estado. De este modo, si el particular perdié una via para reclamar la
afectacion de sus derechos -accion de nulidad y restablecimiento del derecho-
debe permitirsele reclamarlo por otras vias igualmente legitimas -accion de
simple nulidad-.

- La doctrina de los maviles y finalidades viola el derecho al debido proceso, en
particular el derecho a la defensa, al ignorar que el propio articulo 84 del C.C.A.
“esta autorizando al particular para demandar por simple nulidad el acto que le
ha lesionado el derecho de audiencia y defensa”; derecho que, reitera, es
propio de los actos administrativos de contenido particular. En su concepto, la
aplicacién de tal doctrina obliga a los jueces a “auscultar” en lo mas profundo
de la mente del actor -para saber si esta incoando una accién de simple nulidad
por “mero patriotismo” o esta intentando un restablecimiento personal-, lo que
implica un claro prejuzgamiento de la causa petendi, al tiempo que constituye
una forma de impedir que el afectado ejerza su derecho a la defensa.

- Por ultimo, afirma que las pretensiones incoadas en la presente demanda no
buscan desdibujar los limites entre la accién de simple nulidad y la de nulidad y
restablecimiento del derecho, ya que si bien éstas tiene varios aspectos
comunes, se diferencian fundamentalmente en la naturaleza de las pretensiones
que se incoan. Asi, mientras en la accién de nulidad y restablecimiento el
demandante esta facultado para solicitar la nulidad del acto administrativo y
obtener el restablecimiento del derecho, en la accién de nulidad simple no se
puede solicitar ninguna forma de restablecimiento.
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Ratio
Decidendi

Sostiene la Corte que el sentido normativo atribuido por el Consejo de Estado al
Articulo 84 del Cddigo Contencioso administrativo (C.C.A.), resulta contrario a
los derechos de acceso a la administracion de justicia y al debido proceso por
las siguientes razones, entre otras:

Si la pretensidn procesal del administrado al acudir a la jurisdiccion se limita tan
s6lo a impugnar la legalidad del acto administrativo, no existe razén para
desconocerle el interés por el orden juridico y privarlo del acceso a la
administracion de justicia, por la fatil consideracién de que la violacién alegada
provenga de un acto de contenido particular y concreto que también afecta
derechos subjetivos. Resultaria insolito y contrario al Estado de Derecho que la
Administraciéon, acogiéndose a criterios netamente formalistas que no
interpretan fielmente los textos reguladores sobre la materia, se pueda sustraer
del régimen legal que gobierna la actividad publica y, de contera, del control
judicial de sus propios actos, como si unos -los de contenido general- y otros -
los de contenido particular- no estuvieran sometidos al principio de legalidad.

Bajo este entendido, consultando el espiritu de la Constitucion y de la ley, se
tiene que la accion de simple nulidad procede contra todos los actos
administrativos, generales y particulares, cuando la pretensiéon es Unicamente
la de tutelar el orden juridico, caso en el cual la competencia del juez se limita a
decretar la simple anulacién sin adicionar ninguna otra declaracion, pese a que
con el retiro del acto impugnado eventualmente se restablezcan derechos o se
ocasionen dafios al actor o a terceros. Siguiendo este mismo razonamiento, Si
lo que persigue el demandante es un pronunciamiento anulatorio y la
consecuente reparacion de los dafios antijuridicos causados, lo que cabe es la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, a ejercitarse dentro del
término de caducidad a que hace expresa referencia el numeral 2°del articulo
136 del C.C.A., para que el juez proceda no sélo a decretar la nulidad del acto
sino también al reconocimiento de la situacién juridica individual que ha
resultado afectada.

La formulacién y exigencia de requisitos adicionales no contenidos en el texto
de la norma acusada ni derivados de su verdadero espiritu y alcance,
representan, sin lugar a dudas, una carga ilegitima para los administrados que
afecta y restringe de manera grave el ejercicio de sus derechos fundamentales
de acceso a la justicia y al debido proceso, pues, lo ha dicho la Corte, el
interprete no puede hacer decir a las normas lo que éstas no dicen, mucho
menos si el sentido que les atribuye excede su verdadero contenido y no se
ajusta al texto de la Constitucion Politica.

Establecer como orientacidon jurisprudencial dominante, que la acciéon de
nulidad sélo procede contra los actos de contenido particular cuando lo indique
la ley o cuando éstos representen un interés para la comunidad, no sélo
comporta una interpretacion inexacta del contenido del articulo 84 del C.C.A,,
cuyo texto permite demandar por via de la simple nulidad todos los actos de la
Administracién, sino también, una inversidon de la regla alli establecida, en
cuanto que la citada orientacion lleva a la conclusion de que sélo por excepcion
los actos administrativos de contenido particular son demandables a través de
la accién de simple nulidad, sentido que jamas podria extraerse del texto de la
preceptiva impugnada ni del alcance que la propia Constitucion y la ley le han
fijado a la accién Publica de nulidad.
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Obiter Dictum

Conforme a las reglas que identifican las acciones de nulidad y de nulidad y
restablecimiento del derecho, se tiene que la diferencia fundamental entre éstas
radica en que mientras la accién de nulidad tiene por objeto principal, directo y
exclusivo preservar la legalidad de los actos administrativos, a través de un
proceso en que no se debaten pretensiones procesales que versan sobre
situaciones juridicas de caracter particular y concreto, limitdndose a la simple
comparacion del acto con las normas a las cuales ha debido estar sujeto, la de
restablecimiento del derecho, por su parte, no solo versa sobre una pretension
de legalidad de los actos administrativos, sino que propende por la garantia de
los derechos subjetivos de los particulares mediante la restitucion de la
situacion juridica de la persona afectada, ya sea a través de una reintegracion
en forma especifica, de una reparacién en especie o0 de un resarcimiento en
dinero.

Ello conduce a que, por fuera de lo que constituyen sus caracteristicas mas
préximas, la procedencia de una u otra acciéon no esté determinada por el
contenido del acto que se impugna -general o particular- ni por los efectos que
de éstos se puedan derivar, sino por la naturaleza de la pretension que se
formule, o lo que es igual, por la clase de solicitud o de peticién que se haga
ante el érgano jurisdiccional. Si el proceso administrativo de anulaciéon define
su propia identidad a partir del bien juridico a tutelar -la simple legalidad o ésta
y la garantia de un derecho subijetivo-, la pretensién procesal se convierte en
su objeto principal pues en torno a ella es que tiene lugar todo el curso de la
actuacion judicial. La promocion o iniciacién del proceso, su desarrollo e
instruccion y la posterior decision, encuentran como referente valido la
declaracién de voluntad del demandante o lo que éste pida que se proteja, sin
gue tenga por qué incidir en la actuacion la condicién del acto violador o sus
efectos mas préximos.

Mediante la aplicacion de esta regla de interpretacion, y sin que la ley disponga
nada al respecto, se le esta impidiendo al ciudadano acceder a la jurisdiccion
para salvaguardar y hacer prevalecer el imperio de la ley, con la sola excusa de
no haber solicitado en tiempo el restablecimiento del derecho o la reparacion
del dafio sufrido por el acto, desconociéndose de esta manera el principio de
legalidad que resulta ser consustancial a nuestro Estado de derecho y los
mandatos constitucionales que subordinan el interés privado al interés publico o
social, y que difieren en la ley la facultad de regular los recursos, las acciones y
los procedimientos necesarios, precisamente, “para que puedan propugnar por
la integridad del orden juridico...” (C.P. arts. 58 y 89). Sobre esto ultimo,
teniendo en cuenta las atribuciones asignadas por la Carta Politica a las
distintas ramas del Poder Publico, habra de recordarse que la regulacién de los
procedimientos judiciales es competencia exclusiva y excluyente del legislador,
de manera que sélo él es el llamado a fijar y definir los presupuestos procesales
de las acciones y en particular los de la accién de simple nulidad, sin que le sea
posible al juez apartarse de ellos, modificando o alterando las reglas
normativas preestablecidas en perjuicio de los administrados.

Reconocerle a la accion de nulidad un caracter eminentemente restrictivo
tratAndose de los actos administrativos de contenido particular, resulta,
entonces, contraria al principio pro actione o de promociéon de la actividad
judicial, que, como garantia fundamental de los derechos de acceso a la justicia
y al debido proceso, le impone al operador juridico, en este caso a los 6rganos
que integran la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, el deber juridico de
aplicar e interpretar las normas legales -en particular las procesales- consultado
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su verdadero espiritu y alcance, en plena armonia con las garantias
constitucionales que le sirven de sustento y en el sentido que resulten mas
favorables y utiles para la realizacién del derecho sustancial; el cual, por
mandato expreso del articulo 228 Superior, esta llamado a prevalecer sobre el
derecho adjetivo o formal.

Es cierto que, conforme a los principios constitucionales de autonomia e
independencia judicial, el juez, en particular el contencioso, esta ampliamente
facultado para interpretar y aplicar las leyes. Sin embargo, segun lo ha venido
sosteniendo esta Corporacién en forma por demas reiterada, el ejercicio de
esta atribucion no es absoluta, pues la misma encuentra limites claros en el
conjunto de valores, principios y derechos que consagra nuestro ordenamiento
juridico, “de manera que, debiendo seleccionar entre dos o mas entendimientos
posibles, debe forzosamente acoger aquél que en todo se ajuste a la Carta
Politica.” La actividad interpretativa del juez, pese a gozar de un amplio margen
de libertad, no puede comprender ex propio jure, “manifestaciones de autoridad
que supongan un desconocimiento de los derechos fundamentales de las
personas”.

En estos términos, si el imperativo constitucional del derecho a la tutela judicial
es su efectividad, entendida ésta como el compromiso estatal de garantizar en
forma real el acceso a la jurisdiccién para lograr el restablecimiento del orden
juridico y la garantia de los derechos ciudadanos, puede asegurarse que la
interpretacion que viene haciendo el Consejo de Estado del precitado articulo
84 del C.C.A. desconoce este derecho medular, pues, ademas de impedirle al
afectado solicitar el restablecimiento de la situacién juridica individual por
encontrarse vencido el término legal estatuido para esos efectos, también se le
esta limitando al ciudadano -interesado o tercero- el acceso al proceso para
controvertir la simple legalidad de ciertos actos administrativos de contenido
particular, sin que ese haya sido el verdadero interés del constituyente ni del
legislador extraordinario al regular la accion publica de simple nulidad.

Asi, cuando una persona con interés directo pretenda demandar un acto de
contenido particular y concreto, podra alternativamente acudir al contencioso de
anulaciéon por dos vias distintas. Invocando la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho (C.C.A. art. 85), caso en el cual lo hace motivada
por el interés particular de obtener el restablecimiento del derecho o la
reparacion del dafio antijuridico como consecuencia de la declaratoria de la
nulidad del acto. En la medida en que esta accién no se intente o0 no se ejerza
dentro de los cuatro meses de que habla la ley (C.C.A. art. 136-2), quien se
considere directamente afectado o un tercero, podran promover la accion de
simple nulidad en cualquier tiempo (C.C.A. arts. 84 y 136-1), pero Unica y
exclusivamente para solicitar de la autoridad judicial la nulidad del acto violador,
dejando a un lado la situacion juridica particular que en éste se regula, para
entender que actlan por razones de interés general: la de contribuir a la
integridad del orden juridico y de garantizar el principio de legalidad frente a los
excesos en que pueda incurrir la Administracion en el ejercicio del poder
publico. En estos casos, la competencia del juez contencioso administrativo se
encuentra limitada por la pretensién de nulidad del actor, de manera que, en
aplicacion del principio dispositivo, aquél no podr4 adoptar ninguna medida
orientada a la restitucion de la situacion juridica particular vulnerada por el acto.
Ahora bien, si se acusa un acto de contenido particular y concreto por via de la
accion de simple nulidad, y la demanda no se interpone por el titular del
derecho afectado sino por un tercero, es imprescindible que el juez contencioso
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vincule al proceso al directamente interesado, con el fin de que éste intervenga
y pueda hacer efectivas las garantias propias del derecho al debido proceso.

Siguiendo este razonamiento, en el entendido que la procedencia de una u otra
accion esta determinada por la pretension que se formule ante la jurisdiccién de
lo contencioso administrativo, es menester precisar que cuando se demanda
por via de la accion de simple nulidad un acto de contenido particular y
concreto que crea o reconoce un derecho subijetivo, pese a que el mismo haya
sido declarado nulo en la respectiva sentencia, el juez de la causa esta
obligado a mantener intangible el derecho en cuestion ya que el
pronunciamiento judicial en estos casos es Unica y exclusivamente de legalidad
en abstracto. Téngase en cuenta que, una vez vencido el término de caducidad
previsto en la ley para el ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento sin
gue ésta se haya impetrado -que es de cuatro meses si se trata de un particular
o0 de dos afios si quien demanda es una persona de derecho publico-, el
derecho subijetivo reconocido en el respectivo acto administrativo adquiere
firmeza juridica y se torna inmodificable, de manera que, frente a la posible
declaratoria de simple nulidad del acto, la cual puede promoverse en cualquier
tiempo, deben hacerse prevalecer los principios de seguridad juridica, buena fe
y confianza legitima en favor del titular del derecho previamente reconocido.

Asimismo, en aras de la certeza y seguridad juridica, habr& de aclararse que
cuando no se promueva la accién de nulidad y restablecimiento del derecho
dentro del término de caducidad fijado en la ley, y se demanda un acto de
contenido particular y concreto a través de la accion de simple nulidad, la
sentencia que acoge la pretension de nulidad del acto no abre la posibilidad
para que el sujeto afectado pueda entrar a solicitar la reparacién del dafio
antijuridico derivado de dicho acto. En realidad, el hecho de que no se haya
reclamado en tiempo el reconocimiento de una situacion juridica individual
afectada por un acto administrativo, impide de plano que pueda utilizarse el
contencioso de simple anulacion como medio para revivir nuevamente la
posibilidad de reclamar, por via judicial, el restablecimiento del derecho
presuntamente afectado.

Decision

La Corte concluye afirmando que el sentido normativo atribuido por el Consejo
de Estado al Articulo 84 del Cédigo Contencioso administrativo (C.C.A.), resulta
contrario a los derechos de acceso a la administracion de justicia y al debido
proceso.

Acogiendo los criterios que han sido expuestos, la Corte procedié a declarar la
exequibilidad del articulo 84 del Cddigo Contencioso Administrativo, tal y como
fue subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989, siempre y cuando se
entienda que la accion de nulidad también procede contra los actos de
contenido particular y concreto, cuando la pretension es exclusivamente el
control de la legalidad en abstracto del acto.
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Denominacién

SENTENCIA DEL 5 DE JULIO DE 2002.

CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
RADICACION No. 7600123250001996-4088-01(7171).
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dra. OLGA INES NAVARRETE BARRERO
Supuestos Actor: Rafael Angel Diaz Marin.
Facticos Demandado: Jefe de la Division de Usos del Suelo del Departamento

Administrativo de Control Fisico Municipal de Cali.

El actor actuando en su propio nombre y en ejercicio de la accién consagrada en
el articulo 84 del C.C.A,, solicita la declaracién de nulidad de la Resolucion
DU-0898 del 21 de abril de 1994, expedida por el Jefe de la Divisién de Usos
del Suelo del Departamento Administrativo de Control Fisico Municipal, por
medio de la cual revocé la Resolucion 2600 de 11 de abril de 1994, que neg6 al
sefior Da Wei Ma el uso del suelo para la ubicacién de un establecimiento de
comercio cuya actividad es Casino en la ciudad de Cali y, en su lugar, concedi6
el uso del suelo para el citado establecimiento.

Argumenta el actor que el casino Aladdin, ubicado en la carrera 42 N° 10-28/42
que funciona en virtud de la autorizacién otorgada por la resolucién impugnada,
esta dentro del perimetro de exclusion sefialado en el articulo quinto, numeral 9,
inciso 4, del Decreto 1730 de 3 de diciembre de 1993, “Por el cual se
reglamentan los juegos en el Municipio de Santiago de Cali”, que prohibe su
ubicacion en un perimetro de tres cuadras de distancia de iglesias, centros
educativos y culturales, parques y plazas, hospitales, clinicas, ancianatos y
similares.

Los inmuebles que estadn protegidos por el perimetro de exclusién en donde
esté ubicado el Casino Aladdin son la Plaza de Caicedo y su zona de influencia,
en su doble condicion de Centro Histérico y Recinto Urbano, considerada
patrimonio urbano-arquitecténico por el articulo 140, ordinales 1, literal a), y 2,
literal c) del Estatuto de Usos del Suelo y Normas Urbanisticas de Santiago de
Cali (Acuerdos 30 de 1993 y 10 de 1994), que se encuentra ubicada a menos
de una cuadra del casino; la Catedral San Pedro, que es monumento nacional,
ubicada dentro del Area de Interés Patrimonial correspondiente al Centro
Historico, al tenor de los articulos 140 y 141 del Estatuto de Usos del Suelo y
Normas Urbanisticas de Santiago de Cali, ubicada a cuadra y media del casino;
el Palacio Nacional y Teatro Jorge Isaacs, monumentos nacionales con el
mismo tratamiento de la Catedral de San Pedro; la Fundacion Instituto de
Carreras Técnicas Profesionales; y el Tribunal Superior de Cali.

En sentencia de 25 de agosto de 2.000, proferida por el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca, Sala Sexta de Decisién, declara la nulidad de la resolucién
acusada.

La entidad demandada vy el litisconsorte necesario, interpone recurso de apelacion,
el cual le corresponde conocer a la Seccion Primera del Consejo de Estado.
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Ratio
Decidendi

La Seccién expone como argumento central de decisioén lo dicho por la Sala
Plena de esta Corporacién en sentencia S-404 de 29 de octubre de 1.996, con
ponencia del Doctor Daniel Suarez Hernandez, en la que preciso:

“...ademas de los casos expresamente previstos en la ley, la accién de simple
nulidad también procede contra los actos particulares y concretos cuando la
situacion de caracter individual a que se refiere el acto, comporte un especial
interés, un interés para la comunidad de tal naturaleza e importancia, que vaya
aparejado con el afan de legalidad, es especial cuando se encuentre de por
medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y contenido nacional, con
incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e
incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y econémico de
gran numero de colombianos. De otra parte, el criterio jurisprudencial asi
aplicado, habr& de servir como de control jurisdiccional frente a aquellos actos
administrativos que no obstante afectar intereses de particulares, por su
contenido y trascendencia impliquen, a su vez, el resquebrajamiento del orden
juridico y el desmejoramiento del patrimonio econémico, social y cultural de la
Nacion...”

Obiter Dictum

La Seccion argumenta ademas que el casino se encuentra ubicado dentro del
perimetro de exclusion establecido por el Decreto 1730 del 3 de diciembre de
1993 “Por el cual se reglamentan los juegos en el Municipio de Santiago de
Cali”, expedido por el Alcalde, cuyo articulo 5°, numeral 9°, inciso 4, en el cual
se dispone que “Se entiende por juego de suerte y azar, aquellos en que la
contingencia de ganancia o pérdida depende fundamentalmente de la
casualidad mas que de la accién del jugador o jugadores, ... y sélo podran
estar ubicados a tres (3) cuadras de distancia de i glesias, centros
educativos y culturales, parques y plazas, hospitales, clinicas, ancianatos y
similares...”.

En el asunto sub exdmine se esta en presencia de un acto que si bien es de
caracter particular y concreto, también es de interés, no sélo para los
habitantes de Cali, sino para todos los habitantes del territorio nacional, ya
que de conformidad con el articulo 72 de la Constitucion Politica, “El patrimonio
cultural de la Nacion estd bajo la proteccion del Estado. El patrimonio
arqueoldgico y otros bienes culturales que conforman la identidad nacional,
pertenecen a la Nacion...”

Decision

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, Sala Sexta de Decision, declard en
primera instancia la nulidad de la resolucién acusada.

El Ad quem, en sentencia de segunda instancia confirma la sentencia de
primera instancia, por cuanto considera que con la solicitud de nulidad el actor
s6lo pretende el restablecimiento del orden juridico abstracto vulnerado, y
advierte que si bien la consecuencia de la nulidad es el cierre del casino, ello
redunda en beneficio del patrimonio cultural de la Nacién y, por ende, en el de la
comunidad, dentro de la cual bien puede entenderse comprendido el
demandante, sin que por ello se pueda afirmar que debid, entonces, ejercer la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho.




Denominacién

SENTENCIA DE 4 DE MARZO DE 2003

CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA

RADICACION No. 1001-03-24-000-1999-05683-02(1J-030)
TESIS 3 VARIANTE

C.P.

Dr. MANUEL SANTIAGO URIETA AYOLA

Supuestos
Facticos

Actor: Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca -Car
Demandado: Ministerio De Agricultura Y Desarrollo Rural

La Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR, en ejercicio de la
accion publica de nulidad demandé la nulidad de la Resolucién No. 0074 de 5 de
febrero de 1997, por medio de la cual el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
reconocié personeria a la Asociacion de Usuarios del Distrito de Adecuacion de
Tierras de Flquene y Cucunuba - Asofuc y ordené la inscripcion correspondiente.
La entidad demandante impugné la Resolucion porque a la solicitud de
reconocimiento de personeria no fue anexada el acta de la Asamblea de
Constitucion de la Asociacion y porque los documentos aportados no indican el
cumplimiento de los requisitos de quérum y cobertura territorial a que se refieren
las normas que regulan la materia, ademas porque el Instituto Nacional de
Adecuacion de Tierras, INAT, dio un concepto favorable a la solicitud sin que
tuviera competencia para ello.

Por importancia juridica, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo decide, en
Unica instancia, la demanda mencionada.

Ratio
Decidendi

La Sala Plena del Consejo de Estado, realiza un analisis de la decisién de la
Corte Constitucional en sentencia C-426 de 2002 sobre la Procedencia frente a
actos de caracter particular y concreto, y se opone a lo dicho por dicha
corporacion judicial la cual juzgé la jurisprudencia del Consejo de Estado
contraria a la Constitucién, pues en su opinién contrariaba los principios de libre
acceso a la administracion de justicia y, en consecuencia, del debido proceso.

Sostiene la sala que la accién de simple nulidad no procede contra actos
administrativos de contenido particular y concreto, por cuanto su procedencia
es excepcional a los actos particulares contemplados en la ley o para aquellos
actos particulares que tengan un interés general para la comunidad.

Obiter Dictum

Como argumentos de tal oposicién, la Sala sostiene que la decisién de la Corte
desconoce el caracter de orden publico de las normas procesales al permitirle al
actor escoger a voluntad el juez de conocimiento de su causa, alterando asi las
reglas de competencia de manera que se desconoceria la distribucién de
competencias entre el Consejo de Estado y los tribunales administrativos de
departamento. De manera que si se siguiera el criterio recomendado por la
Corte, los asuntos del orden nacional que en accion de nulidad y
restablecimiento del derecho son de conocimiento de los tribunales en primera
instancia quedan convertidos en asuntos sin cuantia, de conocimiento del
Consejo de Estado, en Unica instancia.

En segundo lugar sostiene la Sala que la decisién comentada institucionaliza la
via de hecho.

Al afirmar la providencia “... que cuando se demanda por via de la accién de
simple nulidad un acto de contenido particular y concreto o reconoce un derecho
subjetivo, pese a que el mismo haya sido declarado nulo en la respectiva
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sentencia, el juez de la causa esta obligado a mant ener intangible el
derecho en cuestion ya que ... el pronunciamiento judicial en estos casos es
Unica y exclusivamente de legalidad en abstracto”, la Corte consagra la via de
hecho como generadora de derecho, pues es sabido que la actuacién de la
administracion tiene como respaldo el acto administrativo, que se presume
legal, de manera que si la situacion creada queda sin el respaldo juridico del
acto que la crea o modifica, dicha situacion se convierte en via de hecho, con
caracter intangible, en criterio de la Corte.

También aduce la Sala que la decisién de la Corte acaba con la figura del
decaimiento administrativo. De acuerdo con el ordinal 2° del articulo 66 del C.
C. A. , los actos administrativos perderan su fuerza ejecutoria “cuando
desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho ", norma que queda
modificada por la sentencia que se comenta, pues a pesar de que se haya
declarado la nulidad del acto que le sirve de fundamento, el juez esta obligado a
mantener intangible la situacion que de alli nace. Esa interpretacién conduciria,
a manera de ejemplo, a situaciones absurdas, como aquélla en donde se
decreta la nulidad del acto de reconocimiento de una pensién manifiestamente
ilegal, pero subsiste la obligacion del estado, a pesar de que no haya sustento
juridico, de seguir reconociendo los derechos que alli se generaron.

Dice ademas la Sala que la decisién de la Corte borra del derecho procesal
administrativo las nociones de legitimacion de la parte demandante y de
caducidad de la accién, ya que el asunto podria ser discutido ser discutido en
cualquier tiempo, por los interesados o por terceros que nada tienen que ver con
el asunto introduciendo asi un peligroso elemento de inseguridad juridica,

Igualmente, esgrime la Sala que la decisiébn de la Corte desnaturaliza el
procedimiento de la via gubernativa necesaria para ocurrir ante lo contencioso
administrativo, cuando se trata de actos particulares, dado que se podria
demandar un acto particular a través de cualquiera de las dos acciones, cuando
ello se haga a través de la acciéon de simple nulidad. Asimismo dice la sala que
con tal decisiobn se escinde la accion de nulidad, olvidando que el mismo
legislador quiso que en unos casos, cuando se pide el restablecimiento del
derecho, la nulidad del acto que le sirve de soporte a esos derechos debe ser
buscado a través del procedimiento especial de la accién subjetiva.

Argumenta también que la decision de la Corte confunde los intereses publico y
privado. La observancia de las normas procesales es de interés publico, tratese
de cualquiera de las acciones reguladas en el cédigo contencioso
administrativo. Estas constituyen los caminos que el ordenamiento ha previsto
para acceder a la administracion de justicia, cada uno de los cuales tiene su
propia especificidad, sin que la obligacion que tiene el actor de escoger uno u
otro implique la prevalencia del interés privado sobre el publico, o viceversa.
Cuando esa especificidad no se respeta, se introduce un indeseable elemento
de desorden que afecta la seguridad juridica.

Ademas, dice la Sala que las normas juridicas que regulan la procedencia de la
accion de simple nulidad contra actos de contenido particular fueron
desconocidas por la decisién de la Corte, al volverlas ineficaces, si se aplica el
criterio de que cualquier acto particular puede ser demandado en accion de
simple nulidad. No se entenderia para qué el legislador hizo esas previsiones, si
a través de la accion de simple nulidad también puede controvertirse la
legalidad del acto que sirve de fundamento a la situacién juridica individual.
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Sostiene ademas la Sala en uno de los apartes de la Sentencia que la decisién
de la Corte pretende reformar la Constitucion Politica al crear la accién de
inexequibilidad contra la jurisprudencia de los jueces. ElI ordenamiento
constitucional es claro en el sentido de que la Corte Constitucional tiene una
competencia limitada a declarar la exequibilidad o inexequibilidad de una ley, o
de un decreto con fuerza de ley, a través de la accién del mismo nombre. Unica
y exclusivamente hasta alli llega su competencia, la cual debe ser ejercida
dentro de los “estrictos y precisos términos” establecidos en la Constitucion y
ésta no ha previsto acciones de o6rgano estatal alguno contra la jurisprudencia
de los tribunales, pues una posicion distinta no tendria en cuenta las
atribuciones asignadas por la Carta Politica a las distintas ramas del Poder
Publico.

No puede este organismo adicionar el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo, sin invadir la competencia del Congreso de la Republica.
Cuando la Corte Constitucional, en el ejercicio de esa competencia (el articulo
22 del Decreto 2067 de 1991), no decide sobre la peticion de
inconstitucionalidad de las leyes o de los decretos con fuerza de ley, mediante
el procedimiento de confrontacién de las disposiciones acusadas con los
preceptos de la Constitucién, sino que extiende su control, sin fundamento en el
derecho positivo, a la interpretacion que de las normas controlables hacen los
jueces, con la pretension de imponer sus criterios de interpretacion a los
operadores juridicos, traslada el objeto de su competencia a una materia no
prevista constitucionalmente e incurre en manifiesta no aplicaciéon de la norma
constitucional que le da la competencia y crea asi una nueva accién de
inconstitucionalidad referida a la jurisprudencia producida por los jueces de la
Republica.

En otro de sus apartes, la Sala expone: “El ordenamiento juridico colombiano ha
instituido un control difuso de constitucionalidad, en donde la Corte
Constitucional ejerce, entre otros, el control sobre las leyes “... tanto por su
contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion...”, en “los
estrictos y precisos términos” que establece la Constitucion, mientras que el
Consejo de Estado tiene la clausula general de competencia para el control de
constitucionalidad de los decretos que expida el gobierno, exceptuados los
casos en los que la Constitucion asigna dicho control a la Corte Constitucional,
como sucede, a manera de ejemplo, con “los decretos legislativos que dicte el
Gobierno con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion”, o
con los decretos con fuerza de ley. El Consejo de Estado, a la luz de las
antiguas normas constitucionales y muchas décadas antes de que naciera la
Corte Constitucional, ejercia las funciones de juez constitucional, de una parte,
en forma indirecta, al poder referir el control de legalidad de los actos
administrativos producidos por las autoridades de los distintos niveles de la
administracion puablica en ultimo grado a las normas de la Constitucién Politica,
ya que el acto controlado debia respetar las normas de superior jerarquia; de
otra parte, en forma directa, cuando se trataba de reglamentos constitucionales
que, para efectos de su control, tenian como punto de referencia la Constitucion
Politica, o en aquellos casos en los que el juez administrativo aplicaba la
excepcion de inconstitucionalidad como mecanismo de control que permitia
hacer prevalecer la Constitucion.

Ademas de la accién de nulidad por inconstitucionalidad contra los decretos del
Gobierno Nacional asi como de la accién de simple nulidad, en donde se
plantean, por regla general, problemas directos de legalidad, sin que ello
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excluya confrontaciones directas con la norma constitucional, existen otros
casos en los que el juez administrativo interpreta y aplica las normas
constitucionales, como sucede en las acciones de pérdida de investidura, de
tutela y populares y de grupo. Puede concluirse, entonces, que el derecho
colombiano consagra un sistema de control difuso de constitucionalidad, en
donde el Consejo de Estado como tribunal supremo de lo contencioso
administrativo tiene un papel en el control de constitucionalidad asi como unas
competencias plenamente auténomas, cuyo ejercicio no es susceptible de
control ulterior por érgano estatal alguno.”

Decision

La Sentencia de la Corte Constitucional C- 426 de 2002 desnaturaliza la Accion
de Nulidad y Restablecimiento del Derecho y desconoce el ordenamiento
juridico Colombiano.

El acto acusado es un acto de contenido particular que tiene que ver con el
reconocimiento de personeria juridica a una asociacion privada sin animo de
lucro, respecto del cual cabe el recurso de reposicion ante el Ministerio de
Agricultura, de donde se colige que el acusado es un acto de contenido
particular, susceptible de agotamiento de la via gubernativa, cuya notificacién
estuvo mal hecha al no indicarse con precisién la autoridad ante la cual debia
tramitarse el recurso en cuestion, como tampoco se ordend la publicacion del
mismo acto para que los terceros interesados tuvieran oportunidad de conocer
su contenido, por lo cual, desde este punto de vista, puede afirmarse que la
notificacién no surti6 sus efectos legales y, en consecuencia, no corrié el
término de caducidad.

El acto acusado cred, entonces, una situacion juridica de caracter particular, no
pasible, seguin la ley y la jurisprudencia de esta Corporacion, de la accion de
simple nulidad, razén por la cual, en aras de la prevalencia del derecho sustancial,
la accioén incoada por la actora se interpreté como de nulidad y restablecimiento
del derecho. En efecto, el reconocimiento de personeria juridica de una asociacion
de caracter privado, no es uno de esos actos calificados por la ley como
susceptible de ser atacado por medio de la acciéon de simple nulidad, ni tampoco
dicho acto comporta “... un interés para la comunidad de tal naturaleza e
importancia, que vaya aparejado con el afan de legalidad, en especial cuando se
encuentre de por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y contenido
nacional, con incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e
incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y econémico de
gran numero de colombianos”, que merezca el tratamiento del contencioso
objetivo.

Decide la Sala negar las pretensiones de la demanda.
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Denominacién

SALVAMENTO DE VOTO

EN SENTENCIA SALA PLENA CONSEJO DE ESTADO DE 4 DE M ARZO DE
2003.

RADICACION No. 1001-03-24-000-1999-05683-02(13-030)

TESIS 4.

C.P.

Dr. CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE

Supuestos
Facticos

Actor: Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca -Car
Demandado: Ministerio De Agricultura Y Desarrollo Rural

La Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR, en ejercicio de la
accion publica de nulidad demandé la nulidad de la Resolucién No. 0074 de 5 de
febrero de 1997, por medio de la cual el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
reconocio personeria a la Asociacion de Usuarios del Distrito de Adecuacién de
Tierras de Fuquene y Cucunubd - Asofuc y ordené la inscripcion correspondiente.
La entidad demandante impugné la Resolucion porque a la solicitud de
reconocimiento de personeria no fue anexada el acta de la Asamblea de
Constitucion de la Asociacion y porque los documentos aportados no indican el
cumplimiento de los requisitos de quérum y cobertura territorial a que se refieren
las normas que regulan la materia, ademas porque el Instituto Nacional de
Adecuacion de Tierras, INAT, dio un concepto favorable a la solicitud sin que
tuviera competencia para ello.

Ratio
Decidendi

Sostiene que el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, instituy6 la
accion de nulidad contra los actos administrativos, sin atender a su contenido
general o particular; y es mas, incluyendo ciertos actos de contenido particular,
de manera que esta norma legal, que concreta el principio del Estado de
Derecho, instituye la accién de nulidad contra los actos administrativos, sin
atender a su contenido y, aun mas, tomando actos de contenido particular —los
de certificacién y registro— como ejemplos de actos justiciables por medio de
ella.

Denominacién

SENTENCIA DE 10 DE ABRIL DE 2003

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA

RADICACION No.: 11001-03-27-000-2002-00113-01 (1362 4)
TESIS 2

C.P. Dra. LIGIA LOPEZ DIAZ
Supuestos Actor: Corporacion Financiera Del Transporte S.A. En Liquidacién Forzosa
Facticos Demandado: Superintendencia Bancaria

Decide la Sala el recurso ordinario de suplica interpuesto por la Corporacion
Financiera del Transporte S.A. en Liquidacion, a través de apoderado, contra el
auto de enero 22 de 2003, mediante el cual el Consejero conductor del proceso
rechazé por caducidad de la acciéon la demanda interpuesta contra la
Resolucion N° 1406 de diciembre 7 de 2001 expedida por el Director Técnico
Intermediacion Tres C de la Superintendencia Bancaria, mediante la cual se le
impuso una multa; la resolucién N°0204 de febrero 20 de 2002 expedida por el
mismo funcionario, que confirmd la anterior y la Resolucién 0660 de junio 18 de
2002 proferida por el Superintendente Delegado para Intermediaciéon Financiera
Tres de la Superintendencia Bancaria, confirmatoria de las anteriores.

La parte recurrente, fundamenté el recurso interpuesto en que la demanda es
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de simple nulidad y que dentro de las pretensiones no se encuentra el
restablecimiento del derecho; se bas6 en la sentencia C-426 de mayo 29 de
2002 proferida por la Corte Constitucional para argumentar que la accion de
nulidad es procedente contra cualquier acto administrativo, sin importar su
caracter de particular o general.

Indic6 que la sentencia C-426 de 2002 proferida en ejercicio del control
jurisdiccional hace transito a Cosa Juzgada Constitucional y en consecuencia no
es un simple “criterio auxiliar” para la actividad del juzgador, siendo obligatoria
su aplicacién.

Ratio
Decidendi

Cuando se utiliza el contencioso de anulacién contra actos particulares ... si la
sentencia favorable a las pretensiones del actor determina el restablecimiento
automatico de la situacion juridica individual afectada por la decision enjuiciada,
el recurso objetivo no sera admisible, salvo que la accion se intente dentro de
los cuatro meses de que habla la ley”, expresiéon esta Ultima que equivale, a
interpretar la demanda (presentada como de simple nulidad) como demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho sometida a todos sus requisitos.

Obiter Dictum

Para fundamentar su decisidon advierte la Seccién en primer lugar que el
Consejo de Estado por disposicion del constituyente tiene la calidad de “Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo” lo cual significa que no tiene
superior que pueda interferir en el ejercicio de sus funciones en la
administracion de justicia.

Establece ademas la Seccidon que la Corporaciéon ya se habia pronunciado
sobre la decisién de la Corte asumida en sentencia C-426 de 2002, a través de
providencia de marzo 4 de 2003 Exp. 05683, sefialando que se “desconoce el
caracter de orden publico de las normas procesales, al permitirle al actor
escoger a voluntad el juez de conocimiento de su causa, alterando asi las reglas
de competencia. En efecto, al transmutar, a voluntad, la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho en acciébn de simple nulidad, por no pedir
expresamente el restablecimiento del derecho, la Corte Constitucional permite
que el actor convierta los asuntos contencioso administrativos de dos instancias
en procesos de Unica instancia ante el Consejo de Estado, al no fijar en la
demanda una cuantia en las pretensiones y afirmar que actla en aras de
preservar la legalidad abstracta.”

De igual forma se sefald6 como la decision de la Corte Constitucional
institucionaliza la via de hecho, acaba con la figura del decaimiento
administrativo, borra del derecho procesal administrativo la nocién de
legitimacion de la parte demandante, elimina el término de caducidad de la
accion, desnaturaliza el procedimiento de la via gubernativa, confunde los
intereses publicos y privados, desconoce las normas legales sobre nulidad
contra los actos administrativos de contenido particular y pretende reformar la
Constitucién Politica al crear la accion de inexequibilidad contra la
jurisprudencia de los jueces.

Al transmutar, a voluntad, la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en
accion de simple nulidad, por no pedir expresamente el restablecimiento del
derecho, la Corte Constitucional permite que el actor convierta los asuntos
contencioso administrativos de dos instancias en procesos de Unica instancia
ante el Consejo de Estado, al no fijar en la demanda una cuantia en las
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pretensiones y afirmar que actla en aras de preservar la legalidad abstracta.

Decision

Se concluyé que los actos demandados no son de aquellos que por su
contenido puedan ser relevantes a la sociedad en general sino que por el
contrario, generan un restablecimiento del derecho al particular afectado con
dicho acto, lo cual conlleva que la accién correspondiente sea la de nulidad y
restablecimiento del derecho. En efecto, y en vista de que la accidén
correspondiente es la de nulidad y restablecimiento del derecho, el actor debi6
demandar dentro del término establecido en el articulo 136 numeral 2 de Codigo
Contencioso Administrativo; en este orden de ideas, habiéndose notificado
personalmente el Ultimo acto, con el cual se agoto la via gubernativa el dia 5 de
julio de 2002, el término de cuatro meses venci6é el martes 5 de noviembre de ese
afio.

Confirma el auto de enero 22 de 2003 proferido por el Consejero Conductor del
Proceso que rechazé la demanda por caducidad de la accion.

Denominacién

SENTENCIA DE 8 DE MARZO DE 2005

CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA

RADICACION No. 11001-03-24-000-2001-00145-01(1J)
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Supuestos Actor: Blanca Flor Rivera Y Otra
Facticos Demandado: Gobierno Nacional

Las ciudadanas Blanca Flor Rivera Gonzalez Y Nubia Graciela B4ez Padilla en
nombre propio y en ejercicio de la accién de nulidad consagrada en el articulo
84 del C.C.A., presentaron demanda ante el Consejo de Estado a objeto de que
mediante sentencia se decrete la nulidad de los Decretos nims. 290 de 15 de
febrero de 1979 “Por el cual se suple la voluntad del fundador y se adoptan
disposiciones en relacién con la Fundaciéon San Juan de Dios”; 1374 de 8
de junio de 1979 “Por el cual se adoptan los estatutos de la Fundaci 6n San
Juan de Dios”; y 371 de 23 de febrero de 1998 “por el cual se suple la
voluntad del fundador y se reforman los estatutos d e la Fundacién San Juan
de Dios”, expedidos por el Gobierno Nacional, por cuanto consideran que los
decretos acusados violan el articulo 189, numeral 26, de la Constitucion Politica,
por cuanto para la fecha de su expedicién no existia la institucion de utilidad comin
(Fundacion) a que los mismos aluden.

Consideran que también violan el articulo 121, ibidem, pues el Ejecutivo no se
limitd a “Ejercer la inspeccion y vigilancia” que le autorizan los articulos 120,
numeral 19 de la Constitucién Politica de 1886 y 189, numeral 26 de la actual
Constitucion, sino que, so pretexto de tal fin, desbordé las funciones que la
Constitucion le permite en tal sentido.

De otra parte, sostienen que se incurrié en usurpacion de atribuciones propias del
Gobernador y de la Asamblea del Departamento de Cundinamarca, dado que el
Ejecutivo entré a disponer y sustraer bienes departamentales, ya que el Centro
Hospitalario San Juan de Dios desde sus albores ha mantenido la naturaleza de
institucion puablica y, para el momento de la expedicion de los actos acusados
ostentaba la calidad de departamental, calidad que el mismo Consejo de Estado,
Sala de Consulta y Servicio Civil reconoci6, en Concepto de 14 de mayo de 1985,
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con ponencia del Consejero doctor Oswaldo Abello Noguera.

Agregan que el Centro Hospitalario San Juan de Dios (Hospital San Juan de Dios
e |Instituto Materno Infantii Concepcién Villaveces de Acosta), entidad
departamental, administrada inicialmente por la Beneficencia de Cundinamarca y
luego por la Fundacién San Juan de Dios, e intervenida por el Ministerio de Salud,
nunca sali6 del patrimonio de la entidad territorial “Departamento de
Cundinamarca”, y siendo los bienes de las entidades territoriales de su propiedad
exclusiva la disposicion que de ellos se hiciera, a cualquier titulo, correspondia al
gobernador departamental y no al nacional, de donde se sigue que con los actos
atacados el Ejecutivo Nacional no sélo usurpé funciones de las autoridades de
dicho Departamento, sino que también vulneré la autonomia administrativa de
éste, violando con ello los articulos 298, 300, numeral 9 e inciso final, y 362 de la
Constitucion Politica.

Manifiestan que los actos acusados fueron proferidos con incompetencia y desvio
de poder, porque las determinaciones adoptadas en ellos correspondian a otra
autoridad de jurisdiccion territorial diferente.

A su juicio, se presenta la causal de expedicion irregular, ya que la autoridad
demandada dio a la vida juridica los actos acusados sin que existiese una causa o
motivo fundamental sobre la cual pudiera, en derecho, decretarse, causa que no
es otra que el interés puablico o social, el cual no se asoma en parte alguna.
Entonces, los actos obedecieron a intereses individuales, de grupo, de partido y del
todo ajenos al interés publico o social.

Alegan también falsa motivacion, porque la demandada no establecié en los actos
acusados las circunstancias o consideraciones de hecho y de derecho que
justificaran su contenido y, mucho menos, tuvo en cuenta el interés publico o
social.

Ratio
Decidendi

No obstante que se esté en presencia de actos creadores de situaciones juridicas
individuales, es procedente controvertir su legalidad por via de la accién de simple
nulidad “cuando esa situacién conlleve un interés para la comunidad en general
de tal naturaleza e importancia que desborde el simple interés de la legalidad en
abstracto, por afectar de manera grave y evidente el orden publico, social o
econdmico...” o “..cuando se encuentre de por medio un interés colectivo o
comunitario...con incidencia trascendental ...e incuestionable proyeccién sobre el
desarrollo y bienestar social y econémico de gran nimero de colombianos...”.

Obiter Dictum

Considera la Sala que es fundamental establecer si el llamado “Hospital San Juan
de Dios” es 0 no una Fundacion, lo cual involucra un interés para la comunidad de
una naturaleza e importancia tal que trasciende el simple interés de la legalidad en
abstracto, pues constituye un hecho notorio, por lo mismo, exento de prueba, la
circunstancia de orden publico, social y econémico que ha generado la aplicacién
de los actos acusados respecto de un numero considerable de trabajadores y su
innegable incidencia en la prestacion del servicio de salud por parte de dicha
entidad, que cobija a la poblacion mas vulnerable desde el punto de vista social y
economico.

En tal consideracion, la Sala realiza una relacién de los actos administrativos
relacionados con la creacion del Hospital desde la época de la Colonia,
concluyendo que los antecedentes administrativos que obran como prueba en el
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proceso, dan cuenta de la circunstancia inequivoca de que el Centro
Hospitalario San Juan de Dios no se habia constituido como Fundacién para la
fecha en que se realizaron los estudios que alli se mencionan, de lo cual se
infiere que solo los actos acusados adoptaron esa decision.

Corolario de lo anterior es que el Hospital San Juan de Dios no podia ser objeto
de la regulacién contenida en el articulo 650 del Cédigo Civil, pues al no haber
ostentado nunca la calidad de Fundacién mal podian invocar los actos acusados
tal situacion y, al hacerlo, incurrieron en la causal de nulidad prevista en el
inciso 2° del articulo 84 del Cédigo Contencioso Ad ministrativo de ominada
“falsa motivacion”.

Al tratarse, como en efecto se trata, de una institucién de salud departamental,
es a la Asamblea Departamental de Cundinamarca, en este caso, a quien
corresponde tomar las determinaciones concernientes al referido Hospital.

Decision

En consecuencia, los actos acusados violan las normas de orden superior
invocadas en la demanda, tanto de la Carta Politica de 1886, bajo cuya vigencia
se expidieron los dos primeros, asi como los de la actual Carta de 1991,
concretamente, articulos 121, 189, numeral 26, 298, 300, numeral 9 e inciso
final y 362, aplicables con fundamento en el articulo 4° ibidem. Es de advertir
que las reflexiones que han quedado resefiadas, que se refirieron a los
Decretos 290 y 1374 de 1979, son vélidas respecto del Decreto 371 de 23 de
febrero de 1998, habida cuenta de que éste no puede tenerse como autbnomo o
independiente de aquellos, pues se limita a reformar los estatutos de una
entidad que en actos anteriores se consideré una Fundacién, es decir, que no
tiene entidad propia sino que es una consecuencia o derivacién de la
determinacion adoptada por el Ejecutivo en 1979, de atribuir el caracter de
Fundacién a los bienes donados por Fray Juan de los Barrios y Toledo, decision
esta que mientras conservara la presuncion de legalidad seria susceptible de
modificacion o reforma las veces que a bien tuviere el Gobierno, en apoyo del
articulo 650 del Codigo Civil.

Finalmente, si bien es cierto que el acto de reconocimiento de personeria
juridica de la Fundacién como tal, expedido por el Ministerio de Salud, mediante
Resolucion 10869 de 6 de diciembre de 1979, no fue impugnado a través de
esta accion, ello no es 6bice para que la Sala pueda acometer el juzgamiento de
los actos controvertidos, pues, de una parte, no se esta en presencia de un
acto complejo y, de la otra, la declaratoria de nulidad de los actos acusados trae
como consecuencia juridica el decaimiento o pérdida de fuerza ejecutoria del
acto administrativo de reconocimiento de personeria, en la medida en que han
desaparecido sus fundamentos de hecho o de derecho, circunstancia esta que
no requiere de pronunciamiento judicial, sino que opera de pleno derecho, por
expreso mandato legal.

Asi pues, la Sala decide anular los actos objeto de impugnacion.
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Denominacién

SENTENCIA DE 8 DE SEPTIEMBRE DE 2005

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA

RADICACION No.: 05001-23-31-000-1996-01194-01 (1422 4)
TESIS 3

C.P. C.P. LIGIA LOPEZ DIAZ
Supuestos Actor: Trainco S.A. Excavar Ltda., Sumar Ltda., Antioquefia de Contratistas
Facticos Ltda.

Demandado: Municipio de Tamesis

Las sociedades demandantes celebraron contratos de obra publica (ampliacion,
rectificacion y pavimentacion) de vias dentro de la jurisdiccién del Municipio de
Tamesis, para cuya ejecucion extraen material de playa de la rivera del rio Cauca
en jurisdiccién del referido Municipio.

Mediante el Acuerdo No. 013 del 8 de marzo de 1996, expedido por el Concejo
Municipal de Tamesis y el Decreto No. 021 del 24 de marzo de 1996, proferido por
dicha Alcaldia Municipal, se regul6 el impuesto por extraccion de arena, cascajo y
piedras del lecho de los rios y arroyos disponiendo gravar la extraccion de
materiales de playa y canteras con $500 por cada metro cubico.

Con fundamento en tales actos, se expidieron las facturas de fecha 3 de junio de
1996, por medio de las cuales se efectla el cobro del impuesto citado.

En ejercicio de la accion prevista en el articulo 84 del C.C.A, solicita el actor la
nulidad de los actos demandados y a titulo de restablecimiento del derecho, se
ordene la devolucion de las sumas pagadas por razon del referido impuesto,
adicionalmente se ordene el pago de los perjuicios ocasionados, valores que
solicita se actualicen con aplicacion del indice de precios al consumidor mas los
intereses comerciales a que haya lugar.

Fundamentan la demanda en el hecho de que mediante la Ley 97 de 1913 se cred
el impuesto de extraccidon de arena, cascajo y piedras del lecho de los cauces de
los rios y arroyos, dicho impuesto se incluyd dentro de la codificacién realizada por
el legislador en el Decreto 1333 de 1986, en el articulo 233, aunque al mismo
tiempo ya se encontraba vigente desde la promulgacion de la Ley 14 1983,
mediante la cual se establecid el impuesto de industria y comercio.

Existe una doble tributacion toda vez que el impuesto de la ley 97 de 1913 quedd
absorbido por el de industria y comercio de la ley 14 de 1983 y por tanto deberia
entenderse tacitamente derogado.

Al establecer la Constitucion Politica de 1991 el derecho del Estado a una regalia
por el aprovechamiento de los recursos naturales no renovables, no podrian los
municipios crear impuestos sobre los mismos, por cuanto estarian inmiscuyéndose
en terrenos en los cuales solamente puede tener dominio la Nacion.

Si la regalia es una contraprestacion econémica, como lo sefiala el articulo 360 de
la C. P., no es ldgico que se permita a los Municipios imponer una nueva
contraprestacién econémica a través de un impuesto, cuando solamente el Estado
tiene derecho a ella y ademas, el Municipio correspondiente tiene derecho a una
participacion de la misma.
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El Tribunal Administrativo de Antioquia, en sentencia del 25 de junio de 2003
deniega las suplicas de los demandantes, ante lo cual interponen el recurso de
Apelacion el cual es decidido por la Seccién Cuarta del Consejo de Estado.

Ratio
Decidendi

Para la Sala no puede utilizarse la accién de simple nulidad con el fin de
proteger un derecho individual y concreto, dejando de cumplir las condiciones o
requisitos de la demanda que se imponen para las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho, en especial las relativas a la caducidad vy el
agotamiento de la via gubernativa.

La llamada “teoria de los méviles y finalidades” se aplica cuando en ejercicio de
la accién de simple nulidad se demanda un acto particular'®, no cuando se
demanda un acto general mediante el ejercicio de la accién de nulidad, dejando
por fuera los actos particulares demandables mediante la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho.

Obiter Dictum

La Sala refiere que el acto administrativo es aquél que exterioriza la
manifestacion de voluntad unilateral de la Administracion para crear, modificar o
extinguir una situacion juridica. La jurisdiccién ejerce su control, para verificar
gque se ajusten a la legalidad, pero debe tenerse en cuenta que son
impugnables los actos definitivos, es decir, sobre aquellos que concretan la
voluntad de la Administracion. En materia tributaria, el acto administrativo
definitivo es aquél que incorpora un pronunciamiento sobre la existencia de la
obligacion, el obligado y la cuantia del tributo.

Para la determinacion de los impuestos se realiza una operacion administrativa
que requiere actos de la Administracion y que puede iniciarse por el
contribuyente en cumplimiento del deber legal de presentar declaraciones o
autoliguidaciones tributarias.  Sin embargo, varios tributos se determinan
mediante un solo acto singular y la actividad de la Administracién se reduce
verificar la realizacion del hecho gravado y a determinar el valor de la obligacion
para percibir su pago. La liquidaciéon del impuesto en estos Ultimos casos, esta
contenida en una factura de cobro o en cuentas o documentos donde consta el
pago como los recibos de caja, los cuales constituyen el acto administrativo
definitivo de determinacion, susceptible de control jurisdiccional. Alli se
incorpora un pronunciamiento sobre el tipo de gravamen, el concepto y la
cuantia del tributo.

Por otro lado, la Sala hace relacién al concepto dado por la Corte Constitucional
en sentencia C-221 de 1997, respecto del impuesto sobre recursos naturales
renovables en los siguientes términos: “La Corte concluyé que la piedra, la
arena y el cascajo de los suelos de los rios son recursos naturales no

10 En sentencia de Sala Plena del 4 de marzo de 2003 Exp. 05683-02 C.P. Manuel Santiago Urueta
Ayola se precisé: “En virtud de los anteriores considerandos y en procura de reafirmar una posicion
jurisprudencial en torno de eventuales situaciones similares a las que ahora se examina, estima la
Sala que ademés de los casos expresamente previstos en la ley, la accion de simple nulidad

también procede contra los actos particulares y concretos

cuando la situacion de caréacter

individual a que se refiere el acto, comparte un especial interés, un interés para la comunidad de tal
naturaleza e importancia que vaya aparejado con el afan de legalidad, en especial cuando se
encuentre de por medio un interés colectivo o comunitario de alcance y contenido nacional, con
incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e incuestionable proyeccidn sobre
el desarrollo y bienestar social y econémico de gran nimero de colombianos”
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renovables, al menos en escalas de tiempo humanas, por cuanto su reposicion
por procesos nhaturales toma millones de afios. En consecuencia, la
consagracion de un impuesto que grave la explotacidon de un recurso natural no
renovable estaria sustrayendo ingresos del Estado cuya destinaciéon esta
determinada por la propia constitucién conforme a los articulos 360 y 361.
Adicionalmente sefiald6 que la norma acusada es de todos modos
inconstitucional porque confiere exclusivamente a los municipios, por via de la
autorizacién de un impuesto sobre la extraccién de arena, cascajo y piedra, un
derecho que es de todo el Estado (regalia). Por ello para la Corte no es
admisible que sobre la explotacion de los recursos no renovables existan
impuestos, por cuanto las regalias son obligatorias y se encuentran sujetas a
una regulacioén constitucional muy especifica, cuyo contenido esencial debe ser
respetado por la ley y garantizado por el juez constitucional”.

El juez al interpretar la demanda no puede ir hasta el punto de variar los
términos en que ésta se formuld, cambiando la naturaleza de la accién. En
consecuencia si el demandante instauré la accion de simple nulidad en contra
de actos generales se debe estudiar su legalidad atendiendo al procedimiento
previsto para la accién contemplada en el articulo 84 del C.C.A., sin que la
decision implique restablecimiento del derecho alguno, teniendo en cuenta que
no se atacaron los actos particulares, los cuales en el evento de encontrarse
dentro del término de caducidad, podian ser demandados mediante la accion
prevista en el articulo 85 ib.

Decision

Confirma la providencia recurrida.

Denominacién

SENTENCIA DEL 1° DE MARZO DE 2006.

CONSEJO DE ESTADO. SECCION TERCERA.
RADICACION No. 1100103260001996 0248201(12482).
TESIS 3 VARIANTE.

C.P. Dr. ALIER EDUARDO HERNANDEZ ENRIQUEZ
Supuestos Actor: Maria Dorian Alvarez.
Facticos Demandado: Corporacion Auténoma Regional de Caldas.

El Secretario de Obras Publicas del Departamento de Caldas, con el aval del
sefior Gobernador, solicité el 12 de marzo de 1996, a la Corporaciéon
Auténoma Regional de Caldas “CORPOCALDAS”, autorizacién para la
explotacion mecanizada de material de arrastre dentro del cauce del rio
Maybd, sobre un tramo de 100 metros contados a partir de la desembocadura
de dicho rio en el rio Cauca, aguas arriba, hasta el puente destruido del
antiguo ferrocarril, ubicado en la vereda La Felisa, del municipio de la Merced
(Caldas).

La solicitud fue admitida por CORPOCALDAS el dia 11 de abril de 1996,
disponiendo a continuacion la publicacion de los avisos de que trata el literal a)
del art. 89 del Decreto 1541 de 1978, el traslado de la solicitud al personero
municipal y la practica de una visita técnica, una vez obrara constancia de las
publicaciones.

La visita en mencioén fue realizada el 12 de abril, es decir, al dia siguiente de la
solicitud, sin que se hubieran allegado las constancias respectivas, siendo éste
el Udnico tramite surtido de los varios ordenados. Pese a esto
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CORPOCALDAS expidi6 la Resolucién No. 0789 de abril 19 de 1996,
otorgando la autorizacidn solicitada.

La sefiora Maria Dorian Alvarez, obrando en nombre propio instaura accion
publica de nulidad contra la mencionada Resolucién por cuanto considera que
esta viciada de nulidad por falta de competencia por no ser esta Entidad la
encargada de expedir estos permisos, ya que dentro de las funciones que le
otorga la ley 99 de 1993 a las Corporaciones Autbnomas Regionales no les
concedi6 la facultad para otorgar autorizaciones para la extraccién de material
de arrastre, por lo tanto, CORPOCALDAS, ejercié funciones sin expresa
autorizacion legal, y, si de todas maneras fuera competente y dentro del &mbito
de sus atribuciones estuviera contemplada dicha materia, la expedicion de la
resoluciéon citada estd viciada de nulidad porque fue expedida de manera
irregular, al violar las normas de procedimiento contenidas en el Decreto 1541
de 1978.

Considera ademéas que es al Ministerio de Minas a quien corresponde, de
manera exclusiva, otorgar permiso para la explotacion de dichos materiales y
no a las Corporaciones Auténomas Regionales.

Ratio
Decidendi

Sostiene la Sala que el acto administrativo particular y favorable, no es sujeto
de control a través de la accidn de simple nulidad, sino a través de la de
nulidad y restablecimiento del derecho.

Esta regla se rompe por aplicacion de la “teoria de los mdviles y finalidades” y
por aplicacion de las reglas especiales que las leyes establezcan al respecto y
cuando el acto verse sobre aspectos de interés general para la comunidad.
En estos dos casos resulta procedente que un acto particular sea atacado en
accion de simple nulidad, es decir, que se pasa de una titularidad restringida a
una titularidad abierta.

Obiter Dictum

Respecto a lo dicho por la parte actora en el sentido de que es el Ministerio de
Minas y Energia el competente para expedir permisos para la extraccién de
materiales de arrastre, sostiene la Sala que no es cierto que para la fecha de
expedicion de la Resolucion 0789 de 1996, el Cadigo de Minas contenido en el
Decreto 2655 de 1988 habia radicado en cabeza del Ministerio de Minas y
Energia dicha competencia, pues normas posteriores como el Decreto 2462 de
1989 y el Decreto-Ley 501 de 1989 encomendaron esta facultad al INDERENA,
y, a su vez, por efecto de la liquidacion de la citada entidad ordenada en la Ley
99 de 1993, fueron las Corporaciones Autonomas Regionales quienes
asumieron la competencia otorgada en el art. 3° del Decreto 2462 de 1989 como
en el literal ) del art. 134 del Decreto - Ley 501 de 1989, al tenor de lo
dispuesto en el art. 99 de la Ley 99 de 1993.

Asi vistas las cosas, la Resolucién No. 0789 de 1996 fue expedida por la
autoridad competente y, consecuentemente, no queda otro camino que
rechazar este primer cargo en contra del acto demandado. No obstante lo
anterior, debe tenerse en cuenta que en el afio de 2001, la ley 685 modifico
nuevamente la competencia para conceder este tipo de autorizaciones, y
preceptud al respecto que en adelante “El otorgamiento, vigencia y ejercicio del
derecho a explorar y explotar los materiales de construccion de que trata este
articulo, se regulan integramente por este Cédigo y son de la competencia
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exclusiva de la autoridad minera” -art. 11, inciso 3-. De manera que, en
adelante, la Autoridad Minera, que para los efectos de la ley es el Ministerio de
Minas y Energia, es quien concede o niega las autorizaciones de explotacién de
los materiales de arrastre de las corrientes de agua, entre otros.

Pese a lo dicho, y teniendo en cuenta que el juicio de legalidad, por falta de
competencia para la expedicibn de un acto administrativo, se realiza
considerando las normas vigentes sobre la materia al momento de la expedicion
del mismo, resulta que para el afio de 1996 -fecha de expedicién de la
autorizacién demandada-, esta funcion estaba asignada a las Corporaciones
Auténomas Regionales, luego, esto ratifica la falta de prosperidad del cargo de
la demanda.

Decision

La Sala considera viable la accion de nulidad del acto, porque la decisién
puede afectar el medio ambiente.

Por tal razén declara la nulidad de la Resolucion No. 0789 de abril 16 de 1996,
expedida por la Corporaciéon Auténoma de Caldas

Denominacién

SENTENCIA DEL 5 DE OCTUBRE DE 2006.

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA.

RADICACION No: 25000-23-27-000-2001-02103-02(14645) .
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dra. LIGIA LOPEZ DIAZ.
Supuestos ACTOR: CARLOS GERMAN FARFAN PATINO. )
Facticos DEMANDADO: MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA.

El ciudadano CARLOS GERMAN FARFAN PATINO, en ejercicio de la accién
prevista en el articulo 84 del Cdédigo Contencioso Administrativo solicita la
nulidad y suspension provisional de la Resolucién 8-0409 de 13 de marzo de
1995 proferida por el Ministerio de Minas y Energia por la cual ordena tenerse
al ducto existente entre Chuchupa y Ballena perteneciente a la Texas Petroleum
Company como una linea de transferencia.

Esta decisidn trajo como consecuencia que la compafila Texas Petroleum
Company dejara de ser sujeto pasivo del impuesto de transporte por gasoducto.

El actor sostiene en la demanda que la resoluciéon acusada contradice normas
superiores, pues no podia el Ministerio de Minas y Energia eliminar el impuesto
de transporte que consagra el paragrafo del articulo 26 de la Ley 141 de 1994,
dandole la denominacion de “linea de transferencia” al ducto que conduce el
gas entre las plataformas de Chuchupa y la planta de tratamiento de Ballenas,
quitandole su caracter tributario como “gasoducto”.

Los principios constitucionales en materia tributaria no permiten al Ministerio
crear exencion alguna al mencionado impuesto, pues con ello se invaden
competencias asignadas al legislador, por tratarse de impuestos que pertenecen
a los entes territoriales y que ingresan a través del Fondo Nacional de Regalias.
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Al excluir del impuesto al mencionado ducto, con el argumento de que éste es
una “linea de transferencia” se dio un tratamiento preferencial tributario, con
base en un concepto técnico, cuando la ley sencillamente determiné como
hecho generador del impuesto el transporte por “oleoductos y gasoductos” y la
esencia del ducto continlda siendo el gasoducto tal como se encuentra definido
en el Diccionario de la Real Academia Espafiola, pues los aspectos puramente
técnicos en nada inciden en materia tributaria.

Mediante sentencia de 10 de octubre de 1996, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca neg6 las suplicas de la demanda, decision confirmada por el
Consejo de Estado en sentencia de 16 de mayo de 1997.

Ratio
Decidendi

De acuerdo con la teoria de los méviles y finalidades, no es la generalidad del
ordenamiento impugnado el elemento que determina la viabilidad del
contencioso popular de anulacién. Son los motivos determinantes de la accién y
las finalidades que a ella ha sefialado la ley, los elementos que sirven para
identificarla juridicamente y para calificar su procedencia. ...los Gnicos motivos
determinantes del contencioso popular de anulacién son los de tutelar el orden
juridico y la legalidad abstracta contenida en esos estatutos superiores, y que
sus finalidades son las de someter la Administracion Publica al imperio del
derecho objetivo.

Bajo la tesis expuesta, esta Corporacion ha considerado que el acto particular
susceptible de ser atacado a través de la accion de simple nulidad, es aquél que
comporta “... un interés para la comunidad de tal naturaleza e importancia, que
vaya aparejado con el afan de legalidad, en especial cuando se encuentre de
por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y contenido nacional,
con incidencia trascendental en la economia nacional y de innegable e
incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y econémico de
gran nimero de colombianos”, que merezca el tratamiento del contencioso
objetivo, en los términos de la teoria de los moéviles y finalidades”

Obiter Dictum

El impuesto “por transporte por oleoductos de uso publico”, creado por la Ley
37 de 1931, articulo 42, fue cedido por la Nacion a las entidades territoriales, en
virtud de la disposicién prevista en el paragrafo del articulo 26 de la Ley 141 de
1994, que reza: “El impuesto de transporte por todos los oleoductos y
gasoductos estipulados en los contratos y normas vigentes, incluyendo los de
Ecopetrol, serd cedido a las entidades territoriales”. Segun la misma ley, son
beneficiarios de los ingresos provenientes de dicho impuesto, los municipios en
cuya jurisdiccion se hallen ubicadas las instalaciones de transporte para el
cargue y descargue de los recursos naturales no renovables de propiedad de la
Nacion (art.29 ib.); los cuales seran destinados en el ciento por ciento (100%) a
inversiébn en proyectos de desarrollo, con prioridad para la ampliacion y
construccion de la estructura de los servicios de salud, educacion y demas
servicios publicos esenciales (art.15 ib.).

Decision

La decisién contenida en la Resolucion 8-0409 de 1995, objeto de la presente
accion, en cuanto define el ducto existente entre Chuchupa y Ballena, como una
linea de transferencia, para todos los efectos legales, y revoca la Resolucién por
la cual se habia liquidado el impuesto por el primer trimestre de 1994, a cargo
de TEXAS, implica que hacia al futuro no se causara el impuesto de transporte
sobre esa linea de transferencia. Es decir, que a partir de tal decision, los
ingresos provenientes de las compensaciones monetarias que deben ser
distribuidas a los municipios, se veran disminuidas en su valor, lo cual
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obviamente incide en su desarrollo y en el bienestar social y econémico de la
colectividad, pues habra menos recursos para la inversion.

Conforme a lo anterior, esta claro que la situacion particular y concreta derivada
del acto acusado, comporta un interés especial para la comunidad territorial, el
cual trasciende al ambito nacional, que sin duda, esta aparejado con el afan de
legalidad. ElI cumplimiento de tales presupuestos, conforme la tesis expuesta,
hacen viable su impugnacién mediante la accién de simple nulidad. Ademas, de
llegar a declararse la nulidad del acto, estd claro que no hay un
restablecimiento automatico del derecho que se materialice a favor del
accionante, circunstancia que seria opuesta a la finalidad de la accién.

Se decide negar las pretensiones de la demanda.

Denominacién

SENTENCIA DE 11 DE DICIEMBRE DE 2006

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA
RADICACION NUMERO: 76001-23-31-000-2001-02199-01
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dra. MARTHA SOFA SANZ TOBON
Supuestos Actor: LUIS ORINSON ARIAS BONILLA
Facticos

Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI

El sefior LUIS ORINSON ARIAS BONILLA, en ejercicio de la accién de nulidad
simple, consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presenté demanda ante el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el dia 29 de mayo de 2001,
tendiente a obtener que se declare la nulidad parcial del Decreto Municipal No.
1624 del 23 de septiembre de 1996, expedido por el Alcalde del Municipio de
Santiago de Cali, mediante el cual acepté la renuncia presentada por el doctor
JORGE HERRERA BOTTA, como miembro principal de la Junta Directiva de
EMCALI, a partir del 13 de septiembre de 1996 y que como consecuencia de tal
declaracién, se modifique tal acto aceptando la renuncia pero sin fijar la fecha
de aceptacién y no como miembro principal.

Dentro de los hechos se sefiala que el sefior HERRERA BOTTA el 16 de
agosto de 1996, ostentaba al tiempo la calidad de miembro de la Junta Directiva
de EMCALI y de representante legal suplente de FANALCA S. A,
presentandose asi un conflicto de intereses, pues entre esas dos empresas no
se podian realizar en ese momento negocios juridicos, conforme lo dispone el
articulo 8, numeral 2, literal d) de la Ley 80 de 1993, aplicable por remision
expresa del articulo 44, numeral 44 de la Ley 142 de 1994.

El 14 de agosto de 1996, cuando el sefior HERRERA BOTTA, era miembro de
la Junta Directiva de EMCALI y el y su sefior padre representantes legales de
FANALCA S.A., por oficio 100-GG 1685 el Gerente de EMCALI le propuso a las
sociedades COMPAGNIE GENERALE DES EAUX Y FANALCA S. A, la
celebracién de un negocio juridico para la reduccién de pérdidas de agua no
contabilizada, propuesta que culminé con la celebracion del Contrato GM-210-
AC-97 del 23 de julio de 1997.
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Un mes después de presentada la oferta de EMCALI a FANALCA S.A., el sefior
JORGE HERRERA BOTTA, el 13 de septiembre de 1996, presento renuncia del
cargo como miembro suplente de la Junta Directiva de EMCALI sin indicar la
fecha de su renuncia ni decir nada respecto del conflicto de intereses existente
entre la empresa EMCALI y la sociedad que él representaba legalmente.

Sin que le fuera aceptada la renuncia al sefior HERRERA BOTTA, las
sociedades COMPAGNIE GENERALES DES EAUX y FANALCA S. A., el 17 de
septiembre de 1996 presentaron propuesta a EMCALI de "COOPERACION
PARA LA MEJORA DEL RENDIMIENTO DE LA RED DE DISTRIBUCION DE
AGUA POTABLE".

El 23 de septiembre de 1996, el Alcalde de Cali, por Decreto 1624 acepté la
renuncia al sefior JORGE HERRERA BOTTA con efectos retroactivos, lo que no
es procedente porque los actos administrativos s6lo pueden producir efectos
hacia el futuro y una vez estén en firme (arts. 62 a 64 del C.C.A.).

El sefior JORGE HERRERA BOTTA es hijo del sefior JORGE HERRERA
BARONA, representante legal de FANALCA S.A., quien suscribié el contrato
GM-210-AC-97 del 23 de julio de 1.997.

Ratio
Decidendi

La accidon de nulidad procede contra los actos generales y aquellos actos
particulares que la ley sefala, y sefiale en el futuro, expresamente, si tienen
como motivos determinantes la tutela del orden juridico y la legalidad abstracta
sobre la base del principio de la jerarquia normativa y si persiguen como
finalidad someter a las entidades publicas y a las personas privadas que
desempefien funciones administrativas al imperio del derecho obijetivo,
amplidndose también en el sentido de que la accion de simple nulidad
procediera contra actos creadores de situaciones juridicas individuales y
concretas, a pesar de que ello no hubiera sido expresamente previsto en la ley,
cuando esa situaciéon conlleve un interés para la comunidad en general de tal
naturaleza e importancia que desborde el simple interés de la legalidad en
abstracto, por afectar de manera grave y evidente el orden publico social o
econoémico. En estos casos, no obstante, deberd vincularse al proceso a la
persona directamente afectada con el acto.

Obiter Dictum

De conformidad con el numeral 6°del articulo 27 de la ley 142 de 1994, los
miembros de las juntas directivas de las empresas oficiales de los servicios
publicos domiciliarios seran escogidos por el Presidente, el gobernador o el
alcalde, seguln se trate de empresas nacionales, departamentales o municipales
de servicios publicos domiciliarios.

Dando alcance a la norma arriba citada, el Acuerdo N°14 de 1996 del Concejo
del municipio de Santiago de Cali, por el cual se dictan disposiciones en
relacién con la transformacion de EMCALI en empresa industrial y comercial del
municipio, en su articulo 10, literal b establece que los miembros de la Junta
Directiva seran designados por el Alcalde.

Ahora bien, como en el ordenamiento juridico no se encuentran normas
especificas relacionadas con la renuncia de los miembros de juntas directivas
de las empresas del Estado prestadoras de servicios publicos y en atencién a
gue dichos miembros pueden ser servidores publicos o particulares que ejercen
funciones publicas (en cuanto pueden disponer del erario), deben aplicarse las
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disposiciones del Decreto 2400 de 1968.

Por el hecho de ser miembro de junta directiva de entidades del Estado, surgen
prohibiciones, conflicto de intereses, inhabilidades e incompatibilidades que
tienen que ver necesariamente con el tiempo o época en el cual se ejercieron
estas funciones y por seguridad juridica y para evitar fraudes a la ley, no puede
dejarse al arbitrio de las partes (en este caso el alcalde municipal de Cali y el
miembro de junta de EMCALI a quien se acepta su renuncia con retroactividad),
gue tomen como fecha de renuncia la que convenga a sus intereses, sin tener
en cuenta que las normas sobre prohibiciones, inhabilidades e
incompatibilidades son de orden publico, tienen un caracter restrictivo y son
garantia de la transparencia en las actuaciones administrativas.

Respecto de la violacion del principio de irretroactividad de los actq
administrativos, sefialada por el actor, por regla general, el acto administrativo sol
produce efectos hacia el futuro una vez se encuentre ejecutoriado, com
manifestacion de la certeza juridica que caracteriza a un Estado de Derecho, y p
extension del principio de irretroactividad de la ley.

La doctrina y la jurisprudencia han sostenido que el Acto Administrativo, lo
mismo que la ley, rige para el futuro y la jurisprudencia del Consejo de Estado
ha sido unanime en sefialar que la irretroactividad del Acto Administrativo es
uno de los pilares del Estado de Derecho y sélo en forma excepcional pueden
los actos tener efecto hacia el pasado; para ello es necesario que medie
siempre autorizacion de la ley, pues ello tiene fundamento ademas en el
principio de seguridad juridica, también insito en un Estado de Derecho.

Decision

Se revoca el fallo del 13 de agosto de 2004, proferido por el Tribunal
Administrativo del Valle; en su lugar, se declara la nulidad parcial del Decreto
Municipal No. 1624 del 23 de septiembre de 1996, en la parte que dice “a partir del
13 de septiembre”.

Denominacién

SENTENCIA DE 29 DE MARZO DE 2007

CONSEJO DE ESTADO

SECCION PRIMERA

RADICACION NUMERO: 11001-03-24-000-2001-00018-01
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dr. CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE
Supuestos Actor: TRANSPORTES VALVANERA S.A.
Facticos

Demandado: MINISTERIO DE TRANSPORTE
Referencia: ACCION DE NULIDAD

TRANSPORTES VALVANERA S.A. interpuso recursos de reposicién y en
subsidio de apelacién contra la Resolucion 024 de 2000, radicados bajo el No.
02480 el 21 de febrero de 2000, que fueron decididos por resoluciones 176 (16
de mayo) del Director Territorial y 2164 (30 de junio) del Director General de
Transporte y Transito Automotor del Ministerio, ambas de 2000, que la
confirmaron en todas sus partes.

Mediante la Resolucion 024 de 2000 MINISTERIO DE TRANSPORTE -
Regional Cundinamarca otorgd a TRANSPORTES UNIDOS DEL NORTE
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LTDA. licencia de funcionamiento para operar como empresa de servicio
publico de transporte terrestre automotor de pasajeros y mixto por carretera en
el radio de accion nacional en la ruta Zipaquird—Facatativd y viceversa (via
Cajica—Chia—Cota—Funza—Madrid).

Consta en el Estudio 001 y en la Resolucion 024 de 2000 que para otorgar
licencia a TRANSPORTES UNIDOS DEL NORTE LDA. se aplicarian el
Estatuto de Transporte Publico de Pasajeros por Carretera (Decreto 1927 de
1991) y la Ley 336 de 1996. No se tuvo en cuenta que a la fecha de la solicitud
estaba vigente el Decreto 1285 de 1973 (7 de julio) cuyo articulo 1° exigia para
la obtencion de la licencia de funcionamiento contar con una péliza de
accidentes personales de pasajeros, que la interesada jamas aporto.

El actor entonces propone la accién de nulidad en contra de la mencionada
Resolucién 024 de 2000 (4 de febrero), aduciendo que el Ministerio de
Transporte no podia conceder licencia de funcionamiento a TRANSPORTES
UNIDOS DEL NORTE LTDA. para prestar el servicio publico de transporte por
carretera, pues esta actividad no forma parte de su objeto social.

Ratio
Decidendi

Es jurisprudencia de esta Corporacion que la procedencia de la accién publica
de nulidad o la de nulidad y restablecimiento del derecho no depende del
caracter general o particular del acto acusado, sino de los motivos y finalidades
de la accién. Asi como puede ejercerse la accién de nulidad contra actos de
contenido particular, también procede la de nulidad y restablecimiento del
derecho contra un acto de contenido general, siempre y cuando éste sea el que
ocasione directamente o por si solo la lesiéon de un derecho o el perjuicio.

Obiter Dictum

Aunque los actos administrativos acusados sean de contenido particular,
individual y concreto, comoquiera que crean una situacion de tal caracter a
favor de TRANSPORTES UNIDOS DEL NORTE LTDA. permitiéndole el
transporte automotor por carretera de pasajeros y mixto por determinadas
rutas, son susceptibles de enjuiciamiento a través de la accion de nulidad,
porque los actos que rigen la operacion de prestacion del servicio publico de
transporte de pasajeros interesan a la comunidad como usuaria, y de otra parte
no se vislumbra que la eventual decisién estimatoria apareje restablecimiento
de ningun derecho subjetivo a favor de la actora.

De las habilitaciones, autorizaciones y permisos pa ra la operacion del
servicio publico de transporte

En cuanto concierne especificamente al transporte publico terrestre automotor
de pasajeros y mixto por carretera, que es la materia de los cargos, es del caso
tener en cuenta que al tiempo de la expedicion de los actos acusados, ademas
de las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996, regia el Decreto 1927 de 1991, «por
el cual se dicta el estatuto de transporte publico terrestre automotor de
pasajeros y mixto por carretera.»

Esta normativa sujetaba la prestacion del servicio publico de transporte a
autorizaciones o permisos que se diferencian claramente por su objeto vy
gue exigen la acreditacion de requisitos diferentes.

La autorizacién habilita a los interesados para constituir la sociedad como
empresa de transporte publico de pasajeros, previo cumplimiento de las
condiciones y requisitos establecidos en los articulos 5° a 13 del Decreto 1927
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de 1991 para la organizacién y funcionamiento de las empresas dedicadas a
esta actividad.

El articulo 11 de la Ley 336 de 1996 dispone que las empresas interesadas en
prestar el servicio publico de transporte o las que se constituyan para tal fin,
deberan solicitar y obtener habilitacibn para operar, que consiste en la
autorizacion expedida por la autoridad competente para la prestacion del
servicio en cada modo de transporte.

El articulo 3°, numeral 7, de la Ley 105 de 1993, establece que sin perjuicio de
lo previsto en tratados, acuerdos o convenios de caracter internacional, la
prestacion del servicio de transporte publico estara sujeta a la expedicion de un
permiso o contrato de concesion u operacién por parte de la autoridad
competente. Agrega que quien cumpla con las exigencias que al respecto se
establezcan, tendra derecho a ese permiso o0 contrato de concesiéon u
operacion.

Por lo demas las empresas transportadoras deben obtener una calificacién a la
cual se supedita la asignacion de rutas, frecuencias y horarios (art. 17, Decreto
1927 de 1991).

Toda empresa operadora del servicio publico de transporte contara con la
capacidad transportadora autorizada para atender la prestacién de los servicios
otorgados. (Articulo 22)

Decision

Segun los actos acusados, los antecedentes administrativos y el Estudio 001
de 2000, TRANSPORTES UNIDOS DEL NORTE LTDA. present6 la totalidad
de la documentacion requerida para el otorgamiento de la licencia de
funcionamiento y la adjudicacioén de las rutas reservadas. En el Estudio 001 de
2000 se advierte que «el representante legal de la empresa se compromete a
contratar las pélizas de seguros una vez se adquieran los vehiculos de acuerdo
con lo exigido por la ley» y que como se cumplieron las condiciones exigidas
por el Decreto 1927 de 1991, debia concederse la licencia de funcionamiento
para operar como empresa de radio de accién nacional, circunstancia que
desvirtda la afirmacion de la actora.

Asi las cosas, se niegan las pretensiones de la demanda.

Denominacién

SENTENCIA DEL 5 DE JULIO DE 2007.

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA
RADICACION No: 070012331000200100968-02 (15549).
TESIS 3 VARIANTE

C.P. Dra. LIGIA LOPEZ DIAZ.
Supuestos ACTOR: CARLOS GERMAN FARFAN PATINO.
Facticos DEMANDADO: MUNICIPIO DE ESPINAL — TOLIMA.

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, contra
la Sentencia de mayo 2 de 2005 del Tribunal Administrativo del Tolima,
mediante la cual se declar6 de oficio la caducidad de la accion y se inhibi6é de
resolver las pretensiones de la demanda presentada por el ciudadano CARLOS
GERMAN FARFAN PATINO, en accién de simple nulidad, de que trata el
articulo 84 del C.C.A., contra el Decreto 092 de febrero 9 de 1996 proferido por
el Alcalde Municipal de Espinal, Tolima “Por medio del cual se exonera del
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pago de Impuestos Municipales a una Entidad”.

Advirtié el actor que si bien el acto enjuiciado, puede ser considerado como un
acto de caracter particular, procede la accién de nulidad, toda vez que lo
pretendido, es la proteccion abstracta del ordenamiento juridico.

Manifestd que la normativa demandada violé el Acuerdo 004 de marzo 14 de
1994 expedido por el Concejo de Espinal, que exoneré a las industrias que se
establecieran en el Municipio, excluyendo a las empresas, previamente
instaladas o constituidas en él. La Empresa AGRINSA, no reunia los requisitos,
ya que utilizé medios juridicos y practicos para burlar el Acuerdo.

Existi6 desviacion del poder y falsa motivacion al conceder exenciones a una
Empresa que no era nueva, pues ya existia y se denominaba “Agricultores del
Tolima AGRITSA” ni cumplia con el objetivo especifico que perseguia el
Acuerdo que era la reactivacion econémica y la generacién del empleo.

El Decreto se expidi6 en forma irregular al omitirse las dos declaraciones
extrajuicio donde se manifestara bajo la gravedad del juramento, que la
Empresa a beneficiarse con la exencién, no era consecuencia de una fusion,
transformacién o liquidacién de una sociedad preexistente.

Ratio
Decidendi

La jurisprudencia de la Corporacién ha sido reiterativa en considerar que la
accion procedente para demandar los actos particulares es la de nulidad y
restablecimiento del derecho de que trata el articulo 85 del Cédigo Contencioso
Administrativo y no la de simple nulidad prevista en el articulo 84 ib. Sin
embargo, ha reconocido la procedencia de la accién de nulidad contra actos de
contenido particular y concreto, cuando se afecta gravemente el orden juridico
y social y asi ha sefalado los casos en que cualquier persona puede demandar
la simple nulidad de actos particulares: Los actos electorales concretos, articulo
223 y siguientes del Cédigo Contencioso Administrativo, los contentivos de
cartas de naturaleza, articulo 221 ibidem, los de patentes, articulo 567 del
Cdédigo de comercio. los de certificados de dibujos o modelos industriales,
articulo 580 ibidem, los de certificados de marca, articulo 596 ibidem, las
resoluciones de expropiacion, articulo 22 de la Ley 92 de 1989, las resoluciones
de adjudicacion de baldios expedidas por el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria -INCORA-, articulo 13 de la Ley 135 de 1961, los actos mediante los
cuales se expide, modifica 0 cancela un permiso, autorizacion, concesion o
licencia ambiental de una actividad que afecte o pueda afectar el medio
ambiente, articulo 73 de la Ley 99 de 1993.

De acuerdo con la teoria de los mdéviles y finalidades adoptada por la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, que ha sido reiterada por las distintas
Secciones de esta Corporacion, "No es la generalidad del ordenamiento
impugnado el elemento que determina la viabilidad del contencioso popular de
anulacién. Son los motivos determinantes de la accion y las finalidades que a
ella ha sefialado la ley, los elementos que sirven para identificarla juridicamente
y para calificar su procedencia. (...) los Unicos motivos determinantes del
contencioso popular de anulacién son los de tutelar el orden juridico y la
legalidad abstracta contenida en esos estatutos superiores, y que sus
finalidades son las de someter la Administracién Pablica al imperio del derecho
objetivo”. Bajo la tesis expuesta, esta Corporacién ha considerado que el acto
particular susceptible de ser atacado a través de la accién de simple nulidad, es
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aquél que comporta "(...) un interés para la comunidad de tal naturaleza e
importancia, que vaya aparejado con el afan de legalidad, en especial cuando
se encuentre de por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y
contenido nacional, con incidencia trascendental en la economia nacional y de
innegable e incuestionable proyeccién sobre el desarrollo y bienestar social y
econdmico de gran nimero de colombianos”, que merezca el tratamiento del
contencioso objetivo, en los términos de la teoria de los maviles y finalidades.

Obiter Dictum

Si un acto administrativo reconoce o decreta un beneficio tributario de manera
particular y concreta a uno o varios contribuyentes, en cumplimiento de un acto
general, la accion procedente es la de nulidad y restablecimiento del derecho,
para lo cual se requiere demostrar un interés directo para demandar, salvo que
dicho acto tenga tal relevancia que pueda afectar un interés colectivo, con
incidencia en la economia o en el desarrollo y bienestar social y econémico de
un gran nimero de personas, tal y como lo ha entendido la jurisprudencia de
esta Corporacion a la que ya se hizo referencia. No todos los actos particulares
gue reconozcan 0 creen exenciones tienen esas caracteristicas, como ocurre
en el caso sub-examine, en el cual, la Administracién se limita a declarar que se
cumplieron los requisitos establecidos en un acto de caracter general, cuya
finalidad, legalidad o razonabilidad no ha sido controvertida en este proceso. El
demandante no demostrdé que este acto particular incida notablemente en la
economia del municipio o que pueda afectar el interés general. Por el contrario,
la Sala observa que lo discutido en este caso es la relacion individual entre el
municipio y un contribuyente, donde Unicamente se vislumbra un interés
particular de los entes que intervienen. El restablecimiento automatico de un
derecho particular y concreto ratifica la viabilidad de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, y excluye, asi mismo la procedencia de la accion
publica prevista en el articulo 84 del C.C.A, pues la consecuencia de ésta
Ultima solo puede ser la de preservar y mantener el ordenamiento juridico
general. En este orden de ideas, y siendo evidente en el sub judice que la
accion procedente era la del articulo 85 ibidem, se debe verificar el
cumplimiento de los requisitos legales para su procedibilidad. De conformidad
con el articulo 136 del Cddigo Contencioso Administrativo, la accion de
restablecimiento del derecho caducara a los cuatro (4) meses contados a partir
del dia siguiente al de la publicacion, notificacion, comunicacién o ejecucién del
acto. El Decreto 092 de 1996 fue comunicado el 9 de febrero de 1996 y la
demanda se presenté cinco afios después, el 12 de marzo de 2001, por lo que
la accion estd caducada, tal y como lo declar6 el Tribunal.

Decision

El A-quo estimé que el Decreto acusado es un acto de caracter particular, sin
gue existan las circunstancias para tramitar la acciéon de simple nulidad, por lo
gue entendi6é que se trata de una accion de restablecimiento del derecho, que
fue ejercida con posterioridad al término de caducidad.

El Ad-quien, tomando como fundamento la doctrina de los mobviles y
finalidades, confirma esta decision.
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Denominacién

SENTENCIA DEL 02 DE AGOSTO DE 2007.

CONSEJO DE ESTADO. SECCION CUARTA.

RADICACION NUMERO 05001-23-31-000-2001-03751-02(14480).
TESIS 3 VARIANTE

C.P.

Dr. HECTOR J. ROMERO DIAZ.

Supuestos
Facticos

ACTOR: ORLANDO DE JESUS URAN PEREZ.
DEMANDADO: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA.

Se decide la apelacién de los demandantes contra la sentencia de 29 de
septiembre de 2003 del Tribunal Administrativo de Antioquia, desestimatoria de
las suplicas de la demanda de nulidad de Orlando de Jesus Uran Pérez y otros
contra la Resolucién 1187 de 16 de septiembre de 1998 por la cual Gobernador
de Antioquia distribuyd, entre los propietarios de los inmuebles
econdmicamente beneficiados con la ampliacion, rectificacién y pavimentacion
de la carretera Urrao-Betulia, el monto a distribuir por concepto de la
contribucién de valorizacion decretada por la Ordenanza 26 de 1995.

Ratio
Decidendi

El Consejo de Estado ha considerado que ademas de los casos expresamente
previstos en la Ieyll, la accién de simple nulidad también procede contra los
actos particulares y concretos cuando “la situacién de caracter individual a que
se refiere el acto, comporte un especial interés, un interés para la comunidad
de tal naturaleza e importancia, que vaya aparejado con el afan de legalidad,
en especial cuando se encuentre de por medio un interés colectivo o
comunitario, de alcance y contenido nacional, con incidencia trascendental en
la economia nacional y de innegable e incuestionable proyeccidon sobre el
desarrollo y bienestar social y econémico de gran nimero de colombianos. De
otra parte, el criterio jurisprudencial asi aplicado, habrd de servir como de
control jurisdiccional frente a aquellos actos administrativos que no obstante
afectar intereses de particulares, por su contenido y trascendencia impliquen, a
su vez, el resquebrajamiento del orden juridico ¥ el desmejoramiento del
patrimonio econémico, social y cultural de la Nacién™".

Obiter Dictum

En materia tributaria el restablecimiento del derecho no surge porque se hayan
cancelado las sumas determinadas por la Administracion a cargo de los
contribuyentes, basta que el administrado sienta que se le ha vulnerado un
derecho, que puede ser de tipo pecuniario 0 no, para solicitar de la Jurisdiccion
Su restablecimiento.

Decision

La Sala considera que por dirigirse la demanda contra la resoluciéon que
distribuyé las contribuciones de valorizacién por la pavimentacion de la
carretera Urrao—Betulia, a los propietarios de los inmuebles econémicamente
beneficiados con la obra, entre ellos los demandantes, segln los cuadros de
distribucién que hacen parte integrante de la resolucion la accién procedente

' | a Seccién Primera por auto de 2 de agosto de 1990 M.P. Dr. Pablo Céceres cit6 como
ejemplos, las acciones de nulidad electoral y de nulidad de cartas de naturaleza (Cdédigo
Contencioso Administrativo [221 y 223 y siguientes]) de nulidad de hombramientos de empleados
del control fiscal, Ley 20 [57] de 1975, hoy derogada; de nombramientos ilegales de funcionarios,
segun los términos del Decreto Legislativo 2898 de 1953, también derogado, y de marcas del
Cdbdigo de Comercio [585].

2 SALA PLENA. Sentencia de 29 de octubre de 1996, M.P. Dr. Daniel Suarez Hernandez,
reiterada en sentencia de Sala Plena de 4 de marzo de 2003, M.P. Dr. Manuel Santiago Urueta

Ayola.
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es la de nulidad y restablecimiento del derecho y por tanto al tiempo de
presentarse la demanda habia operado el fenémeno de la caducidad.

Precisa la Sala que contra la resolucion demandada sélo procedia el recurso
de reposicion (articulo 13) que no fue interpuesto, por lo que el acto quedd en
firme y agotada la via gubernativa, conforme a los articulos 51 y 63 del Cédigo
Contencioso Administrativo, por lo tanto, podia ser demandado en ejercicio de
la acciébn de nulidad y restablecimiento del derecho, pero dentro de la
oportunidad legal, y no dos afios después.

Ante la ausencia de un presupuesto procesal, la demanda ha debido
rechazarse de entrada (articulo 143 del Cdodigo Contencioso Administrativo),
como asi no se hizo por el Tribunal, procede la declaratoria de inhibicién.

Denominacién

SENTENCIA DE 16 DE AGOSTO DE 2007
CONSEJO DE ESTADO SECCION PRIMERA
Radicacién namero: 15000-23-31-000-2003-01229-01
TESIS 3 VARIANTE

C.P.

Dra. MARTHA SOFIA SANZ TOBON

Supuestos
Facticos

Actor: CARLOS ALBERTO OLAYA PARRA
Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del
demandante contra la providencia del 21 de septiembre de 2005 proferida por la
Sala de Decision N° 4 del Tribunal Administrativo d e Boyaca, por medio de la
cual se rechazé la demanda presentada, por caducidad de la accion.

El actor, por conducto de mandatario judicial, en ejercicio de la accion
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presenta demanda para obtener la
nulidad de los siguientes actos administrativos:

- Providencia N°000047 del 25 de noviembre de 1999 proferida por la Directora
de Investigaciones y Juicios Fiscales de la Contraloria General de la Republica,
por medio de la cual se fallé6 con responsabilidad fiscal, entre otros, contra el
sefior CARLOS ALBERTO OLAYA PARRA, en su calidad de Asesor Juridico
de la Empresa de Energia de Boyacd, en cuantia de $88'449.383.13.

- Resolucién 07783 del 20 de noviembre de 2000 expedida por el Contralor
General de la Republica, mediante la cual se confirmé el acto sefialado en el
péarrafo precedente.

Ratio
Decidendi

Para tomar su decision, la Sala hace referencia a lo dicho la Seccién Primera en
auto de 2 de agosto de 1990, con ponencia de PABLO CACERES: y que fuera
reiterado en la sentencia de 28 de agosto de 1992, en donde se dijo: “La accién
de nulidad procede contra los actos generales y aquellos actos particulares que
la ley sefiala, y sefiale en el futuro, expresamente, si tienen como motivos
determinantes la tutela del orden juridico y la legalidad abstracta sobre la base
del principio de la jerarquia normativa y si persiguen como finalidad someter a
las entidades publicas y a las personas privadas que desempefien funciones
administrativas al imperio del derecho objetivo...

“La accién de nulidad y restablecimiento del derecho, por su parte, cabe contra
los actos de caracter general y de caracter particular si se tienen como motivos
determinantes de su ejercicio el quebrantamiento de un estatuto civil o
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administrativo, en cuanto ampare una situacion juridica subjetiva, y si tiene
como finalidad la garantia de los derechos privados, civiles o administrativos,
violados por un acto administrativo...”.

La Seccién Primera consideré posteriormente que la doctrina de los motivos y
finalidades contra actos particulares, en la modalidad que acaba de enunciarse,
se podia ampliar en el sentido de que la accién de simple nulidad procediera
contra actos creadores de situaciones juridicas individuales y concretas, a pesar
de que ello no hubiera sido expresamente previsto en la ley, “cuando esa
situacién conlleve un interés para la comunidad en general de tal naturaleza e
importancia que desborde el simple interés de la legalidad en abstracto, por
afectar de manera grave y evidente el orden publico social o econémico. En
estos casos, no obstante, debera vincularse al proceso a la persona
directamente afectada con el acto”. (Sentencia de 26 de octubre de 1995,
Consejero Ponente: LIBARDO RODRIGUEZ).

Decision

No obra en el expediente constancia alguna de notificacion al demandante o a
su apoderado de la resolucion 07783 del 20 de noviembre de 2000, por la cual
se agoto la via gubernativa al desatarse el recurso de apelacién interpuesto
contra la providencia 000047 del 25 de noviembre de 1999, que fall6 con
responsabilidad fiscal contra el actor. Asi las cosas, comoquiera que no se
puede establecer con certeza cuando le fue notificada al demandante la
decisién con la cual culming la actuacién en sede administrativa, se revoca la
providencia del 21 de septiembre de 2005 proferida por la Sala de Decisién N°4
del Tribunal Administrativo de Boyaca, en su lugar se ordena devolver el
expediente al Tribunal de origen para que provea la admision de la demanda.

Denominacién

SENTENCIA DE 5 DE JUNIO DE 2008

CONSEJO DE ESTADO SECCION CUARTA
RADICACION No. 76001-23-31-000-2007-00085-01(16478)
TESIS 2

C.P.

Dr. HECTOR J. ROMERO DIAZ

Supuestos
Facticos

Actor: Cerdos del Valle - CERVALLE S.A.
Demandado: Municipio de Cali

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la demandante contra el auto
de 9 de febrero de 2007, proferido por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca, que rechazé la demanda por caducidad de la accion.

Cerdos del Valle — CERVALLE S.A., en ejercicio de la accién de simple nulidad,
demandé la Liquidacién Oficial de Revisiéon 0130 de 15 de febrero de 2005 y la
Resolucion 0091 de 16 de febrero de 2006, por las cuales la Subdireccién
Administrativa de Impuestos, Rentas y Catastro Municipal de Cali le modificé la
declaracién del impuesto de Industria y Comercio de 2001.

El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca en auto de 9 de febrero de 2007
rechazé la demanda por caducidad de la accion. Lo anterior, porque conforme al
articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo, la acciéon procedente para
demandar actos de caracter particular y concreto, es la de nulidad y
restablecimiento del derecho, la cual, al momento de presentar la demanda
estaba caducada.

Ratio

El articulo 136 del Caodigo Contencioso Administrativo sefiala que la accién de
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Decidendi

nulidad y restablecimiento del derecho caducara al cabo de cuatro (4) meses,
contados a partir del dia siguiente al de la notificacion, comunicacién o
ejecucion del acto, segun el caso. Este término debe verificarse por el juzgador
al momento de resolver sobre la admision de la demanda, por cuanto el articulo
143 [3] ibidem prescribe que ésta se rechazara de plano cuando hubiera
operado dicho fenémeno.

Obiter Dictum

De los hechos, las normas violadas y del concepto de violacion que se
encuentran en la demanda, se observa que lo que se discute es que la actora
no es sujeto pasivo del impuesto de industria y comercio, en razén de la
actividad primaria que desarrolla, esto es, la cria y levante de cerdos en todo su
proceso productivo, por lo que resulta claro que si bien no se solicitd ningln
restablecimiento, en caso de que se anulen los actos, si procede el
restablecimiento automatico del derecho, consistente en la firmeza de la
declaracién privada.

Decision

Los actos demandados no podian ser demandados en ejercicio de la accién de
simple nulidad, sino por medio de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Se impone confirmar la providencia recurrida que rechaz6 la demanda por
caducidad de la accion
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Esquema 2. Presentacion grafica de la linea jurispr ~ udencial

PROBLEMA JURIDICO PLANTEADO: ¢Procede la accién publica de nulidad
contra los actos administrativos de caracter particular y concreto?

De 9 de noviembre de 1938
Consejo de Estado

NO S| PROCEDE
PROCEDE | De 9 de diciembre de 1941 EN
EN NINGUN | Consejo de Estado CUALQUIER
CASO CASO

De 20 de agosto de 1959
Consejo de Estado

De 1° de diciembre de 1959
Consejo de Estado

Tesis 1

A

Sentencia de agosto 10 de 1961
C.P. Carlos Arrieta A.
Tesis 2

A

Sentencia de 21 de agosto de 1972
C.P. Humberto Mora Osejo
Tesis 2

A

Auto de 2 de agosto de 1990,
Seccion Primera C.E.
C.P. Pablo Caceres
Tesis 3
A

Sentencia de 16 de mayo de 1991,
Sala Plena C.E.
C.P. Alvaro Lecompte Luna
Tesis 3
A
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NO
PROCEDE
EN NINGUN
CASO

Sentencia de 28 de agosto de 1992
Seccién Primera C.E.
C.P. Miguel Gonzales Rodriguez

A

Sentencia de 26 de octubre de 1995
Seccién Primera C.E.
C.P. Libardo Rodriguez.
Tesis 3 Variante
A

Sentencia de 18 de abril 1996
Seccion Tercera C.E.
M. P. Carlos Betancur

Sentencia del 10 de agosto de 1996
Sala Plena C.E.
C.P. Daniel Suarez Hernandez
Tesis 3 Variante

A

Sentencia s — 404 de octubre 29 de 1996,
Sala Plena C.E.
C.P. Daniel Suarez Hernandez
Tesis 3 Variante
A

Auto de 17 de mayo de 2002
Seccion primera C.E
C.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Tesis 3 Variante

A

Sentencia Corte Constitucional
C-426 de 29 de mayo de 2002
M.P. Rodrigo Escobar Gil.
Tesis 4
A
Sentencia del 5 de julio de 2002.
Seccion Primera C.E.
C.P. Olga Inés Navarrete Barrero
Tesis 3 Variante
A

S| PROCEDE
EN
CUALQUIER
CASO
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NO
PROCEDE
EN NINGUN
CASO

Sentencia de 4 de marzo de 2003
Sala Plena C.E.
C.P. Manuel Urueta
Tesis 3 Variante
A

Salvamento de voto del
Consejero Camilo Arciniegas
en sentencia sala plena C.E.
de 4 de marzo de 2003
Tesis 4

Sentencia de 10 de abril de 2003
Seccion Cuarta C.E.
C.P. Ligia Lépez Diaz

Tesis 2
A

Sentencia de 8 de marzo de 2005
Sala Plena C.E.
C.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Tesis 3 Variante

A

Sentencia de 8 de septiembre de 2005
Seccion Cuarta C.E.
C.P. Ligia Lépez Diaz

Tesis 3

A

Sentencia del 1 de marzo de 2006
Seccion Tercera C.E.
C.P. Alier Eduardo Hernandez
Tesis 3 Variante

A

Sentencia del 5 de octubre de 2006.
Seccién Cuarta. C.E.
M. P. Ligia Lépez Diaz.
Tesis 3 Variante
A

Sentencia dell de diciembre de 2006
Seccién Primera C.E.
C.P. Martha Sofia Sanz Tobén
Tesis 3 Variante
A

S| PROCEDE
EN
CUALQUIER
CASO
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NO
PROCEDE
EN NINGUN
CASO

Sentencia de 29 de marzo de 2007
Seccién Primera C.E.
C.P. Camilo Arciniegas Andrade
Tesis 3 Variante

A

Sentencia del 5 de julio de 2007
Seccion Cuarta C.E.
M. P. Ligia Lépez Diaz
Tesis 3 Variante
A

Sentencia de 2 de agosto de 2007.
Seccién Cuarta C.E.
M. P. Héctor J. Romero Diaz.
Tesis 3 Variante

A

Sentencia de 16 de agosto de 2007
Seccidén Primera C.E.
C.P. Camilo Arciniegas Andrade
Tesis 3 Variante

A

Sentencia de 5 de junio de 2008
Seccion Cuarta C.E.
C.P. Héctor J. Romero Diaz
Tesis 2

A

SI PROCEDE
EN
CUALQUIER
CASO

A Sentencias Hito

A Sentencias Confirmadoras

Fuente. Este estudio
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4. CONCLUSIONES

La linea jurisprudencial sobre la procedencia de la accion nulidad contra actos
administrativos de caracter particular y concreto se mueve entre dos posiciones
totalmente contrarias, la una asumida por el Consejo de Estado que establece que
no procede en ningun caso, y la otra asumida por la Corte Constitucional que
sostiene que si procede en todos los casos.

La Corte Constitucional respecto de este tema uUnicamente se ha pronunciado en
una sentencia, la C-426 de 29 de mayo de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil, en la
cual la Corte declara exequible el Art. 84 del C.C.A, tal y como fue subrogado por
el Art. 14 del decreto 2304 de 1989, adicionando ademas su interpretacion tal
como se relaciona a continuacion “siempre y cuando se entienda que la accion de
nulidad también procede contra los actos de contenido particular y concreto
cuando las pretensiones sean exclusivamente el control de la legalidad en
abstracto del acto”.

Es decir la Corte impone su criterio en el sentido de que la accion de simple
nulidad procede contra todo tipo de actos administrativos, es decir tanto en los
generales como los de contenido particular y concreto de modo que su invalidez
puede ser solicitada por cualquier persona y en cualquier tiempo. Pero tratAndose
de estos ultimos el juez debe tomar medidas para evitar que se vulneren los
derechos creados por ellos o se restablezcan los que, por los mismos hubieran
sido afectados.

El Consejo de Estado ha sido muy variable en su posicion respecto a la
procedencia de la accion de nulidad en actos administrativos de caracter particular
y concreto.

Es asi como desde el primer cédigo Contencioso de 1913 hasta 1959 se venia
aceptando pacificamente que la accion de simple nulidad operaba solo para los
actos administrativos de caracter general, en tanto que la de nulidad y
restablecimiento del derecho para los de caracter particular (Tesis 1).

Posteriormente asume la posicién de que la accién de nulidad si procede, excepto
cuando se persigue un restablecimiento del derecho, caso en el cual se debe
acudir a la accion de plena jurisdiccién (accion de nulidad y restablecimiento del
derecho). Esta posicion, identificada en el presente trabajo como Tesis 2, se
refleja en las sentencias de 10 de agosto de 1961 C.P. Carlos Arrieta, de 21 de
agosto de 1972 C.P. Humberto Mora Osejo, de 18 de Abril de 1996, Seccion
Tercera, C.P. Carlos Betancourt, de 10 de abril de 2003, Seccion Cuarta, C.P.
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Ligia Lopez Diaz y de 5 de junio de 2008, Seccion Cuarta, C.P. Héctor Romero
Diaz.

En otra posicion asumida por el Consejo de Estado, y denominada en este trabajo
como Tesis 3, se sostiene que la accion de nulidad no procede por regla general,
contra actos administrativos de contenido particular y concreto, por cuanto es
solamente excepcional a los actos particulares contemplados en la ley.

Esta posicion se puede observar en las sentencias de 2 de agosto de 1990,
Seccidon Primera, C.P. Pablo Céaceres, de 16 de mayo de 1991, Sala Plena, C.P.
Alvaro Lecompte Luna, de 28 de agosto de 1992, Seccion Primera, C.P. Miguel
Gonzéales Rodriguez y de 8 de septiembre de 2005, Seccion Cuarta, C.P. Ligia
Lépez Diaz.

Finalmente, el Consejo de Estado ha asumido una posicién que he denominado
como Tesis 3 Variante, por cuanto retoma lo planteado en la Tesis 3 en el sentido
de que por regla general no procede la accion de simple nulidad contra actos
administrativos de contenido particular y concreto, por cuanto su procedencia es
excepcional a los actos particulares contemplados en la ley, pero afade otra
excepcion para aquellos actos particulares que tengan un interés general para la
comunidad.

En términos generales sostiene la Corporacibn que ademas de los casos
expresamente previstos en la ley, la accion de simple nulidad también procede
contra los actos particulares y concretos cuando la situacion de caracter individual
a que se refiere el acto, comporte un especial interés, un interés para la
comunidad de tal naturaleza e importancia, que vaya aparejado con el afan de
legalidad, en especial cuando se encuentre de por medio un interés colectivo o
comunitario, de alcance y contenido nacional, con incidencia trascendental en la
economia nacional y de innegable e incuestionable proyeccion sobre el desarrollo
y bienestar social y economico de gran numero de colombianos.

Esta posicion se observa en Sentencia Sala Plena del 10 de agosto de 1996, C.P.
Daniel Suarez Hernandez, Sentencia Sala Plena S — 404 de octubre 29 de 1996,
C.P. Daniel Suéarez Hernandez, Auto Seccién primera de 17 de mayo de 2002,
C.P. Gabriel Eduardo Mendoza, Sentencia de 4 de marzo de 2003. C.P. Manuel
Urueta, Sentencia de 8 de marzo de 2005 Sala Plena, C.P. Gabriel Eduardo
Mendoza, Sentencia del 1° de marzo de 2006, Seccion Tercera. C.P. Alier E.
Hernandez, Sentencia de 11 de diciembre de 2006, Seccion Primera, C.P. Martha
Sofia Sanz Tobén, Sentencia de 29 de marzo de 2007, Secciéon Primera, C.P.
Camilo Arciniegas Andrade, Sentencia del 5 de julio de 2007, Seccién Cuarta, M.
P. Ligia Lépez Diaz, Sentencia del 02 de agosto de 2007, Seccién Cuarta, C.P.
Héctor J. Romero Diaz, Sentencia de 16 de agosto de 2007, Seccion Primera,
C.P. Camilo Arciniegas Andrade.
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Como puede observarse, ésta Ultima tesis es la que con mayor frecuencia ha
adoptado el Consejo de Estado, y que practicamente se ha mantenido desde
1996, excepto por algunas sentencias en las que se adopté nuevamente las tesis
2y 3, tales como la sentencia de 10 de abril de 2003, Seccion Cuarta, C.P. Ligia
Lépez Diaz y de 5 de junio de 2008, Seccion Cuarta, C.P. Héctor Romero Diaz
(tesis 2) y la sentencia de 8 de septiembre de 2005, Seccidén Cuarta, C.P. Ligia
Lépez Diaz (tesis 3).

Este criterio de los Moviles y Finalidades permite que no se desnaturalice la
esencia de cada una de las acciones y busca que ellas sean aplicadas de acuerdo
a los motivos y finalidades del actor para impugnar el acto. De esta manera se ha
concluido que la accion de nulidad se aplica contra cualquier acto administrativo
de caracter general o particular siempre y cuando este ultimo implique un interés
general, o una trascendencia nacional, econdmica o social, y cuando la ley
expresamente lo indique, las demas situaciones de impugnacion de los actos
particulares seguiran el ordenamiento del Art. 85 del C.C.A.

La tesis propuesta por la Corte Constitucional no ha sido acogida por el maximo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo al considerar que al extender su control
sobre la subregla denominada Teoria de motivos vy finalidades trasladé el objeto
de su competencia a una materia no permitida Constitucionalmente y estaria
creando una nueva accion de Constitucionalidad no prevista en la Ley.
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