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PRESENTACION

PLAN INTEGRAL DE FORMACION ESPECIALIZADA
PARA LA IMPLEMENTACION DE LOS MODULOS
DE APRENDIZAJE AUTODIRIGIDO
EN EL PROGRAMA DE JUEZ DIRECTOR
DEL PROCESO ADMINISTRATIVO

El Plan Integral de Formacion Especializada para la Implementacion de los
Modulos de Aprendizaje Autodirigido en el programa de Juez Director del Proceso
Administrativo construido por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, a traves de la Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”, de conformidad
con su modelo educativo y su enfoque curricular integrado e integrador de casos
reales de la practica judicial, constituye el resultado del esfuerzo articulado entre
Magistradas, Magistrados, Jueces, Juezas, Empleadas y Empleados incorporados a
la Jurisdiccion Contencioso-administrativa; la Red de Formadores y Formadoras
Judiciales; el Comite Nacional Coordinador, los Grupos Seccionales de Apoyo,
cuya autoria se debe a los doctores William Hernandez Gomez, Magistrado del
Tribunal Administrativo del Quindio; Sandra Lisset Ibarra Vélez, Magistrada del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca; Augusto Morales Valencia, Magistrado
del Tribunal Administrativo de Caldas; Jorge Octavio Ramirez Ramirez, Magistrado
del Tribunal Administrativo de Antioquia, y Judith Romero Ibarra, Magistrada del
Tribunal Administrativo del Atlantico, quienes con su gran compromiso y voluntad,
se propusieron responder a las necesidades de formacion planteadas para el

programa especializado de la Jurisdiccion Contencioso-administrativo.

El modulo Juez Director del Proceso Administrativo esta conformado por
dos tomos; a continuacion se presenta el Tomo numero 1 y su estructura responde
a la modalidad de aprendizaje autodirigido orientado a la aplicacion en la practica

judicial, con absoluto respeto por la independencia del Juez o Jueza.

La construccion del modulo responde a las distintas evaluaciones que se
hicieron con Jueces, Juezas, Magistrados, Magistradas, Empleados y Empleadas,
con la finalidad de detectar las principales areas problematicas de la implementacion
del Programa, alrededor de las cuales se integraron los objetivos, temas y subtemas
de los distintos microcurriculos como apoyo a los funcionarios, funcionarias,

empleadas y empleados de la Rama Judicial. Los conversatorios organizados por la
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Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura sirvieron para determinar
los problemas juridicos mas delicados y ahondar en su tratamiento en los modulos.
Posteriormente, los textos entregados por los autores y autoras fueron enviados
para su revision por los Magistrados, Magistradas, Juezas o Jueces que participaron
en el proceso, quienes los leyeron e hicieron observaciones para su mejoramiento.
Una vez escuchadas dichas reflexiones los autores y autoras complementaron su
trabajo para presentar un texto que respondiera a las necesidades de formacion

juridica especializada para los Jueces y Juezas colombianos.

Se mantiene la concepcion de la Escuela Judicial en el sentido de que todos
los modulos, como expresion de la construccion colectiva, democratica y solidaria
de conocimiento en la Rama Judicial, estan sujetos a un permanente proceso de
retroalimentacion y actualizacion, especialmente ante el control que ejerce el

honorable Consejo de Estado.
Enfoque pedagoégico de la Escuela Judicial

La Escuela Judicial como Centro de Formacion Judicial Inicial y Continuada
de la Rama Judicial presenta un modelo pedagogico que se caracteriza por ser
participativo, integral, sistemico y constructivista; se fundamenta en el respeto a la
dignidad del ser humano, a la independencia del Juez y la Jueza, el pluralismo y la

multiculturalidad, y se orienta hacia el mejoramiento del servicio.

Es participativo, mas de mil Jueces, Juezas, Empleadas y Empleados judiciales
participan como formadores, generando una amplia dinamica de reflexion sobre la
calidad y pertinencia de los planes educativos, modulos de aprendizaje autodirigido
y los materiales utilizados en los procesos de formacion que se promueven.
Igualmente, se manifiesta en los procesos de evaluacion y seguimiento de las
actividades de formacion que se adelantan, tanto en los procesos de ingreso, como

de cualificacion de los servidores y las servidoras ptblicos.

Es integral en lamedida en que los temas que se tratan en los modulos resultan
reciprocamente articulados y dotados de potencialidad sinérgica y promueven las

complementariedades vy los refuerzos de todos los participantes v las participantes.
P y p p ylasp p

Es sistémico porque invita a comprender cualquier proceso desde una vision
integradora y holista, que reconoce el ejercicio judicial como un agregado de
procesos, que acta de manera interdependiente, y que, a su vez, resulta afectado

por el entorno en que tienen lugar las actuaciones judiciales.
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El modelo se basa en el respeto a la dignidad humana. El sistema de justicia
representa uno de los pilares del sistema social de cualquier comunidad, representa
la capacidad que la sociedad tiene para dirimir los conflictos que surgen entre sus
integrantes y entre algunos de sus miembros y la sociedad en general. De ahi que
el modelo educativo fundamenta sus estrategias en el principio del respeto a la

dignidad humana y a los derechos individuales y colectivos de las personas.

El modelo se orienta al mejoramiento del servicio, pues las acciones que
se adelanten para el mejoramiento de las condiciones de trabajo y bienestar de
las personas que hacen parte de la Rama Judicial se hacen teniendo en la mira un

mejoramiento sostenido del servicio que se le presta a la comunidad.

Lo anterior, en el marco de las politicas de calidad y eficiencia establecidas
por el Consejo Superior de la Judicatura en el Plan Sectorial de Desarrollo, con la
conviccion de que todo proceso de modernizacion judicial ya sea originado en la
implantacion de nuevos esquemas juridicos o de gestion, o de ambos, implica una
transformacion cultural y el fortalecimiento de los fundamentos conceptuales, las
habilidades y las competencias de los y las administradoras de justicia, fiscales y

procuradores, quienes requieren ser apoyados a través de los procesos de formacion.

En este sentido, se desarrollan procesos formativos sistematicos y de largo
aliento orientados a la cualificacion de los servidores y servidoras del sector, dentro
de criterios de profesionalismo y formacion integral, que redundan, en Gltimas,
en un mejoramiento de la atencion de los ciudadanos y ciudadanas, cuando se ven
precisados a acudir a las instancias judiciales para ejercer o demandar sus derechos

o para dirimir conflictos de caracter individual o colectivo.
Aprendizaje activo

Este modelo educativo implica un aprendizaje activo disefiado y aplicado
desde la practica judicial para mejorar la organizacion; es decir, a partir de la
observacion directa del problema, de la propia realidad, de los hechos que impiden
el avance de la organizacion y la distancian de su mision y de sus usuarios y usuarias;
que invita a compartir y a generalizar las experiencias y aprendizajes obtenidos, sin
excepcion, por todas las y los administradores de justicia a partir de una dinamica de
reflexion, investigacion, evaluacion, propuesta de acciones de cambio y ejecucion
oportuna, e integracién de sus conocimientos y experiencia para organizar equipos
de estudio, compartir con sus colegas, debatir constructivamente los hallazgos y

aplicar lo aprendido dentro de su propio contexto.
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Crea escenarios propicios para la multiplicacion de las dinamicas
formativas, para responder a los retos del Estado y en particular de la Rama Judicial,
para focalizar los esfuerzos en su actividad central; desarrollar y mantener un
ambiente de trabajo dinamico y favorable para la actuacion de todos los servidores y
servidoras; aprovechar y desarrollar en forma efectiva sus cualidades y capacidades;
lograr estandares de rendimiento que permiten calificar la prestacion pronta y
oportuna del servicio en ambitos locales e internacionales complejos y cambiantes;
crear relaciones estratégicas comprometidas con los “usuarios” clave del servicio
publico; usar efectivamente la tecnologia; desarrollar buenas comunicaciones, y
aprender e interiorizar conceptos organizativos para promover el cambio. Asi,
los Jueces, Juezas y demas servidores y servidoras no son simples animadores del
aprendizaje, sino gestores y gestoras de una realidad que les es propia, y en la cual
construyen complejas interacciones con los usuarios y usuarias de esas unidades

organizacionales .
Aprendizaje social

En el contexto andragogico de esta formacion, se dota de significado el
mismo decurso del aprendizaje centrandose en procesos de aprendizaje social como
eje de una estrategia orientada hacia la construccion de condiciones que permitan
la transformacion de las organizaciones. Es este proceso que lleva al desarrollo de
lo que en la reciente literatura sobre el conocimiento y desarrollo se denomina
promocion de sociedades del aprendizaje “learning societies”, organizaciones que
aprenden “learning organizations”, y redes de aprendizaje “learning networks”.! Esto
conduce a una concepcion dinamica de la relacion entre lo que se quiere conocer,
el sujeto que conoce y el entorno en el cual ¢l actha. Es asi como el conocimiento
hace posible que los miembros de una sociedad construyan su futuro y, por lo tanto,

incidan en su devenir historico, independientemente del sector en que se ubiquen.

Los procesos de aprendizaje evolucionan hacia los cuatro niveles definidos
en el esquema mencionado: (a) nivel individual; (b) nivel organizacional; (c) nivel
sectorial o nivel de las instituciones sociales, y (d) nivel de la sociedad. Los procesos
de apropiacion de conocimientos y saberes son de complejidad creciente al pasar

del uno al otro.

' Teaching and Learning: Towards the Learning Society; Bruselas, Comisién Europea, 1997.
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En sintesis, se trata de una formacion que, a partir del desarrollo de la
creatividad y el espiritu innovador de cada uno de los y las participantes, busca
convertir esa informacion y conocimiento personal en conocimiento corporativo
util que incremente la efectividad y la capacidad de desarrollo y cambio de la
organizacional en la Rama Judicial, trascienda al nivel sectorial y de las instituciones
sociales contribuyendo al proceso de creacion de “lo publico” a traves de su
apropiacion social, para, finalmente, en un cuarto nivel, propiciar procesos de
aprendizaje social que pueden involucrar cambios en los valores y las actitudes que
caracterizan la sociedad, o conllevan acciones orientadas a desarrollar una capacidad

para controlar conflictos y para lograr mayores niveles de convivencia.
Curriculo integrado—integrador

En la bisqueda de nuevas alternativas para el disefio de los curriculos se
requiere partir de la construccion de nucleos temdticos y problemdticos, producto de la
. . . , » i
investigacion y evaluacion permanentes. Estos nucleos tematicos y problematicos
no son la union de asignaturas, sino el resultado de la integracion de diferentes
disciplinas académicas y no académicas (cotidianidad, escenarios de socializacion,
hogar) que, alrededor de problemas detectados, garantizan y aportan a la solucion
de estos. Antes que contenidos, la estrategia de integracion curricular exige una

mirada critica de la realidad.

La implementacion de un curriculo integrado-integrador implica que la
“ensenanza dialogante” se base en la conviccion de que el discurso del formador
o formadora sera formativo solamente en el caso de que el o la participante, a
medida que reciba los mensajes magistrales, los reconstruya y los integre, a traves
de una actividad, en sus propias estructuras y necesidades mentales. Es un dialogo
profundo que comporta participacion e interaccion. En este punto, con dos
centros de iniciativas donde cada uno (formador y participante) es el interlocutor
del otro, la sintesis pedagogica no puede realizarse mas que en la interaccion de
sus actividades orientadas hacia una meta comun: la adquisicion, produccion o

renovacion de conocimientos.
Planes de estudio

Los planes de estudio se disenaron de manera coherente con el modelo
educativo presentado y en esta labor participo el grupo de personas pedagogas
vinculadas al proyecto, expertos y expertas en procesos formativos para adultos

con conocimientos especializados y experiencia. Asi mismo, participo la Red
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de Formadores Judiciales constituida para este programa por aproximadamente
350 Magistrados, Magistradas, Juezas, Jueces, Empleados y Empleadas, quienes
con profundo compromiso y motivacion exclusiva por su vocacion de servicio, se
prepararon a lo largo de varios meses en la Escuela Judicial tanto en la metodologia
como en los contenidos del programa con el proposito de acompanar y facilitar el

proceso de aprendizaje que ahora se invita a desarrollar a traves de las siguientes etapas:

Fase . Reunidn inicial. Presentacion de los objetivos y estructura del programa;
afianzamiento de las metodologias del aprendizaje autodirigido; conformacion de
los subgrupos de estudio con sus coordinadores, y distribucion de los temas que

profundizara cada subgrupo.

Fase II. Estudio y andlisis individual. Interiorizacion por cada participante de
los contenidos del programa mediante el analisis, desarrollo de casos y ejercicios
propuestos en el modulo, consulta de jurisprudencia y doctrina adicional a la
incluida en los materiales educativos. Asi mismo, elaboracion y envio de un informe
individual con el fin de establecer los intereses de los participantes para garantizar

que las actividades presenciales respondan a estos.

Fase III. Investigacion en subgrupo. Profundizacion colectiva del conocimiento
sobre los temas y subtemas acordados en la reunion inicial y preparacion de una
presentacion breve y concisa (10 minutos) para la mesa de estudios o conversatorio
junto con un resumen ejecutivo y la seleccion de casos reales para enriquecer las

discusiones en el programa.

Fase IV. Mesa de estudios o conversatorio. Construcciéon de conocimiento a
traves del intercambio de experiencias y saberes y el desarrollo o fortalecimiento
de competencias en argumentacion, interpretacion, decision, direccion, etc.,
alrededor de las presentaciones de los subgrupos, el estudio de nuevos casos de la
practica judicial previamente seleccionados y estructurados por los formadores con
el apoyo de los expertos, asi como la simulacion de audiencias. Identificacion de los
momentos e instrumentos de aplicacion a la practica judicial y, a partir de estos,
generacion de compromisos concretos de mejoramiento de la funcion judicial y de

estrategias de seguimiento, monitoreo y apoyo en este proceso.
g g ) Y apoy P

Fase V. Pasantias. Son experiencias concretas de aprendizaje, dirigidas a
confrontar los conocimientos adquiridos con la realidad que se presenta en los
despachos y actuaciones judiciales (sean escritas u orales), mediante el contacto

directo de los discentes y las discentes (pasantes), con las situaciones vividas en la
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practica judicial, en las diferentes areas (civil, penal, laboral, administrativo, etc.)
bajo la orientacion y evaluacion de los Jueces, Juezas, Magistradas y Magistrados

titulares de los respectivos cargos.

Fase VI. Aplicacidn a la prdctica judicial. Incorporacion de los elementos del
programa académico como herramienta o instrumento de apoyo en el desempefio
laboral mediante la utilizacion del conocimiento construido en la gestion judicial.
Elaboracion y envio del informe individual sobre esta experiencia y reporte de los

resultados del seguimiento de esta fase en los subgrupos.

FaseVII. Experiencias compartidas. Socializacion de las experiencias reales de los
y las discentes en el ejercicio de la labor judicial, con miras a confirmar el avance en
los conocimientos y habilidades apropiados en el estudio del modulo. Preparacion
de un resumen ejecutivo con el proposito de contribuir al mejoramiento del curso

y seleccion de casos reales para enriquecer el banco de casos de la Escuela Judicial.

Fase VIII. Actividades de monitoreo y de rgfuerzo o complementacién. De acuerdo
con el resultado de la fase anterior se programan actividades complementarias de

refuerzo o extension del programa segtin las necesidades de los grupos en particular.

Fase IX. Seguimiento y evaluacion. Determinacion de la consecucion de los
objetivos del programa por los y las participantes y el grupo mediante el analisis

individual y el intercambio de experiencias en subgrupo.
Los modulos

Los modulos son la columna vertebral en este proceso, en la medida
que presentan de manera profunda y concisa los resultados de la investigacion
académica realizada durante aproximadamente un afo, con la participacion de
Magistrados y Magistradas de las Altas Cortes y de los Tribunales, de los Jueces y
Juezas de la Republica y expertos y expertas juristas, quienes ofrecieron lo mejor de
sus conocimientos y experiencia judicial, en un ejercicio pluralista de construccion

de conocimiento.

Se trata entonces, de valiosos textos de autoestudio divididos secuencialmente
en unidades que desarrollan determinada tematica, de dispositivos didacticos
flexibles que permite abordar los cursos a partir de una estructura que responde
a necesidades de aprendizaje previamente identificadas. Pero mas alla, esta el

proposito final: servir de instrumento para fortalecer la practica judicial.
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Como abordarlos

Al iniciar la lectura de cada modulo el o la participante debe tener en cuenta
que se trata de un programa integral y un sistema modular coherente, por lo que
para optimizar los resultados del proceso de formacion autodirigida tendra en
cuenta que se encuentra inmerso en el Programa de Formacion Especializada de
Juez Director del Proceso Administrativo. A través de cada contenido, los y las
discentes encontraran referentes o remisiones a los demas modulos del Plan, que
se articulan mediante diversos ejes transversales, tales como Derechos Humanos,
Constitucion Politica de 1991, Bloque de Constitucionalidad, la ley especifica,
al igual que la integracion de los casos probleémicos comunes que se analizan
desde diferentes perspectivas, posibilitando el enriquecimiento de los escenarios

argumentativos y fortaleciendo la independencia judicial.

Por lo anterior, se recomienda tener en cuenta las siguientes sugerencias al

abordar el estudio de cada uno de los modulos del plan especializado:

1. Consulte los temas de los otros modulos que le permitan realizar un
dialogo de manera sistémica y articulada sobre los contenidos que se

presentan .

2. Tenga en cuenta las guias del discente y las guias de estudio individual
y de subgrupo para desarrollar cada lectura. Recuerde apoyarse en los
talleres para elaborar mapas conceptuales, esquemas de valoracion de

argumentaciones y el taller individual de lectura del plan educativo.

3. Cada modulo presenta actividades pedagogicas y de autoevaluacion
que permiten al y la discente reflexionar sobre su cotidianidad
profesional, la comprension de los temas y su aplicacion a la practica.
Es importante que en el proceso de lectura aborde y desarrolle con
rigor dichas actividades para que criticamente establezca la claridad
con la que percibio los temas y su respectiva aplicacion a su tarea
judicial. Cada modulo se complementa con una bibliografia basica
seleccionada, para quienes quieran profundizar en el tema, o acceder

a diversas perspectivas.

El Plan Integral de Formacion Especializada para la Implementacion de
los Modulos de Aprendizaje autodirigido en el programa de Juez Director del

Proceso Administrativo, que la Escuela Judicial entrega a la judicatura colombiana,
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acorde con su modelo educativo, es una oportunidad para que la institucionalidad
colombiana, con efectiva proteccion de los derechos fundamentales y garantias

judiciales, cierre el camino de la impunidad para el logro de una sociedad mas justa.

Finalmente, agradecemos el envio de todos sus aportes y sugerencias a la
sede de la Escuela Judicial en la Calle 85 No. 11 - 96 pisos 6 y 7, de Bogota, D. C.,
o al correo electronico escujudcendoj(@.ramajudicial.gov.co, que contribuiran a la
construccion colectiva del saber judicial alrededor del Juez Director del Proceso

Administrativo
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ESTRUCTURA DE LAS UNIDADES

Las unidades presentan la siguiente estructura basica:

Un ensayo que introduce al lector en los conceptos clave que sirven para

desarrollar los casos que ilustran los temas.

La autoevaluacion (Ae) con el cual se busca alertar sobre los principales

problemas juridicos que se desarrollaran en los casos.

Las Actividad pedagogica (Ap) que se centra en el listado de gufas de casos

tipicos correspondientes a cada tema.

Nota: Para efectos de simplificar el texto se utilizaran las siguientes

abreviaturas:

LEA] Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia o Ley 270 de 1996.
EJRLB Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla.

CCA Codigo Contencioso Administrativo.

CPC Codigo de Procedimiento Civil.

CE Consejo de Estado.

EICE Empresas Industriales y Comerciales del Estado.

ESPD Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios

ESE Empresas Sociales del Estado.
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INTRODUCCION

“[...] El buen funcionamiento de la justicia depende de los hombres y no de
las leyes, y el optimo sistema judicial es aquel en que los jueces y los abogados y
abogadas, vinculados por reciproca confianza, buscan la solucion de sus dudas mas

que en la pesada doctrina, en la viva y fresca humanidad [...]” Calamandrei.’

El lector o la lectora encontrara en este modulo una seleccion de guias
procesales, construidas a partir de la experiencia de los magistrados (as) que fuimos
comisionados por el Consejo Superior de la Judicatura y el Consejo de Estado, con
el fin de acompaniar el proceso de formacion de los Jueces y Juezas Administrativos,
quienes iniciaron labores en el mes junio de 2006, y en el IIl Curso de Formacion

Judicial para Jueces y Juezas Administrativos que se adelanto entre julio y diciembre

de 2007.

Los autores pretendemos con este trabajo encontrar mejores y cada vez mas
eficientes tecnicas de formacion autodirigida de los funcionarios, funcionarias,
empleados y empleadas judiciales, en el marco de los principios metodologicos que
inspiran la EJRLB.

La mayoria de los textos de derecho procesal generalmente centran su
atencion en los principios y en las caracteristicas de los momentos procesales, con

alguna referencia a la practica, mediante ejemplos aislados.

El otro extremo lo encontramos en los manuales de practica procesal, que
se limitan a un catalogo de minutas, que solo apoyan las tareas cotidianas de la
secretaria, pero que poco aporta cuando se trata de la toma de decisiones por parte

del Juez y Jueza.

En ese orden de ideas, cuando la doctora Gladys Virginia Guevara Puentes,
en un gesto de confianza que agradecemos profundamente, nos propuso redactar
el modulo denominado Juez Director del Proceso Contencioso Administrativo
y Practica Procesal Administrativa, asumimos el reto con gran entusiasmo y
optimismo, porque se trataba de resumir las mejores practicas aprendidas en
nuestra experiencia procesal, aplicando para ello los principios teoricos que nos

ha brindado la Escuela en todos los anos de formacion judicial, especialmente los

2 CALAMANDRE]I, Piero. Instituciones de Derecho Procesal Civil. Buenos Aires, Libreria El Foro, 1996.
Vol. 111, p. 255.
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relacionados con la direccion del proceso, estructura de la sentencia, Juez director

del despacho, interpretacion constitucional y judicial, etc.

Con estas herramientas teoricas, los autores y autoras iniciamos la exploracion
de alternativas que nos brindara un punto de equilibrio entre la teoria y la practica
procesal. Al final, después de varias propuestas e intentos de redaccion, decidimos
guiarnos por un esquema simple, pero muy eficiente, a partir de casos concretos,
porque tienen la virtud de despertar el interés del discente, motivar el aprendizaje,
reconstruir el conocimiento y desarrollar las competencias necesarias para un
funcionario y funcionaria judicial proactivo, esto es, la identificacion de problemas
juridicos y la capacidad de solucionarlos dentro del ordenamiento juridico, bajo los
postulados de economia y celeridad procesal, universalidad, transparencia, lealtad,

prevalencia de la justicia material, coherencia y adecuacion social.

Metodologicamente se recurre especialmente a casos concretos o “pildoras”,
en donde se elimina toda informacion “ruido”, de suerte que sea facil identificar la
particularidad de la tematica. Ahora bien, la seleccion de los mismos obedecio a
dos parametros: 1) frecuencia; y 2) grado de dificultad. Lo anterior significa que no
incluimos los casos exoticos, ni los obvios, sino aquellos que de acuerdo con nuestra
experiencia han generado cierto grado de inquietud, la que seguramente también

afectara a los Jueces o Juezas Administrativos.

La gran mayoria de los casos han sido resueltos por la jurisprudencia del
Consejo de Estado, lo cual garantiza que funcionarios, funcionarias y empleados (as)
visualicen los precedentes trazados por el organo limite de nuestra jurisdiccion. Es
posible que como resultado de la evolucion jurisprudencial encontremos soluciones
contradictorias. En tales eventos se tratara de identificar los aspectos basicos de la

linea jurisprudencial.

Al final de cada caso se incluye el acapite de comentarios, con el fin de
resaltar la subregla pertinente, que ha de servir de guia para la solucion de casos
similares. Desde luego, bajo el supuesto de la debida independencia funcional del

Juez o Jueza que garantiza nuestra Carta Politica.

Es pertinente advertir, que no se trata de un tedioso juego de adivinanzas
o prueba de conocimientos, de aciertos y desaciertos, tal vez metodologicamente
eficiente en otras circunstancias, sino de una herramienta, que creemos sera muy

util para alertar a los funcionarios, funcionarias y empleados (as) judiciales sobre
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aquellos casos que por una u otra razon, puedan causar cierto grado de confusion,

inquietud, o serias dudas en el quehacer cotidiano de la practica judicial.

No se trata de un texto para leer superficialmente y en una sola oportunidad,
sino de una obra de consulta que requiere especial predisposicion, el cual se
puede abordar en cualquier orden y en multiples oportunidades. La relectura nos

permitiré encontrar sus mejores frutos.

Al inicio de cada capitulo el lector o la lectora encontrara una breve
presentacion general sobre el “estado del arte” de los saberes, con el fin de facilitar
al discente el marco teorico que ilustra las subreglas deducibles de los casos
seleccionados.

Para facilitar la lectura y manejo del modulo, dada su extension, se ha

dividido en dos partes.
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Objetivos generales del modulo

Propiciar la adopcion de las mejores practicas procesales con
el fin de evitar dilaciones innecesarias, en el procedimiento
ordinario.

Identificaren lajurisprudencia del Consejo de Estado, aquellos
casos de los cuales se puedan colegir ensenanzas practicas,
con el fin de destacar las subreglas que han de servir para
decidir asuntos similares.

Presentar en forma breve los principales aspectos teéricos
que se consideran problematicos o confusos en el quehacer
cotidiano del Juez o Jueza administrativo, como director y
directora del proceso ordinario.



UNIDAD

EL JUEZ O JUEZA DIRECTOR DEL PROCESO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
DIRECCION DEL CASO

Por William Hernandez Gomez.

e Presentar propuestas viables para promover la direccion
temprana del proceso.

e Incentivar actitudes y acciones propias de un Juez o Jueza
proactivo.

e Identificar el rol del abogado y abogada, como colaborador
para una adecuada direccion del proceso.

* Proponer alternativas procesales legalmente viables en este
momento.

e Estimular la discusion sobre soluciones plausibles en una
futura reforma del procedimiento contencioso administrativo.

1.1. LOS RETOS DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El siglo XXI nos enfrenta al reto de encontrar nuevos caminos para que
la justicia contenciosa administrativa responda a las necesidades historicas que le

competen. Es intolerable el nivel de congestion al que ha llegado la jurisdiccion.

Las principales causas de la congestion de la justicia de lo contencioso

administrativo las resumimos asi:

a) El fuerte incremento de la demanda de justicia contenciosa adminis-
trativa en la ultima decada, explicable por los conflictos propios de un

pais institucionalmente débil y cercado por la violencia.
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UNIDAD 1

b) La estructura jurisdiccional insuficiente para resolver los conflictos,
parcialmente corregida con la creacion de los Jueces y Juezas
administrativos.

) Las conductas reticentes de algunos entes publicos que no acatan los

criterios reiterados y pacificos de la jurisprudencia administrativa. Tal
es el caso de CAJANAL, CASUR, etc.

d) El excesivo ritualismo que dilata el tramite de los procesos.

e)  El papel pasivo del Juez o la Jueza, que ha olvidado sus obligaciones

como director del proceso.

f) La complicidad tacita de las partes, que por accion u omision acuden

a conductas procesales dilatorias, valga decir:
La parte demandante porque se acrecienta la expectativa monetaria;

La entidad demandada, porque quiere dejar el “problema presupuestal” al

proximo gobernante.

El doctor Diego Lopez Medina, en el modulo publicado por la EJRLB,
titulado “Las nuevas tendencias en la direccion judicial del proceso”, nos informa
que la altima decada del siglo XX se caracterizo por amplias e importantes
reformas a los codigos de procedimiento en el mundo, con el objetivo de conferir
mayor poder legal a los Jueces y Juezas, de suerte que pudieran dirigir y orientar
el proceso con mayor eficiencia, y asi romper con la llamada “captura estrategica”
(dominus litis) que de los procesos hicieron los litigantes, al aprovechar la orientacion
dispositiva de los codigos y el excesivo formalismo continental, que gener6 un

inmanejable lastre de morosidad de la justicia en el mundo.

Hoy se impulsa la nocion de “case management”discurso de segunda generacion,
que implica la gerencia del caso por parte del Juez o la Jueza, y particularmente
aplicable, a fortiori, si se trata de un juicio de lo contencioso administrativo, en

donde se ventilan acciones publicas.

Visto lo anterior, talvez tendremos que reconocer que los Jueces y Juezas
de lo contencioso administrativo hemos sido pasivos y por ello nuestra primera
obligacion es la de adoptar una clara y decidida gerencia del proceso, proactiva, de
frente al litigio, capaz de tomar decisiones definitivas desde los primeros momentos
del juicio, que busquen la reduccion de costos y tiempos procesales y eviten las

absurdas sentencias inhibitorias.
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EL JUEZ O JUEZA DIRECTOR DEL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Los correctivos estan en marcha. De alli la justificacion de esta publicacion
que pretende brindar nuevas perspectivas y confianza para que el Juez o la Jueza
asuma un rol mas activo, sin que ello signifique desequilibrio o desigualdad de las

partes.

1.2. NO HAY ESTADO DE DERECHO
SIN' CONTROL JUDICIAL
(CUESTION DE PRINCIPIOS)

Aunque parezca obvio (por sabido a veces se olvida), empezamos por
recordar, que el Estado de Derecho, entendido como control juridico general de
la actuacion de todos los poderes, solo es posible entenderlo bajo los supuestos
del control judicial, como un marco de legalidad que limita el ejercicio del poder
personal o arbitrario. Guy Braibant’ ha destacado los poderes del Juez o la Jueza
en la evolucion del derecho administrativo, que lejos de ponerse en discusion, se

han reforzado.

En el caso colombiano, la precaria situacion de nuestra democracia
impone un reforzamiento del control judicial y en modo alguno una relajacion
de los ya establecidos, bajo el prurito de descongestionar la justicia contenciosa
administrativa. Kelsen lo sentenci6 con maxima claridad cuando afirmé6 que la

democracia sin control no puede durar®.

Sin justicia administrativa efectiva, extensa y reforzada, no hay una genuina
sumision de la administracion a la Ley y al Derecho. Este principio impone
el fortalecimiento (en modo alguno la reduccion o mutilacion) de la justicia
administrativa para atender los evidentes riesgos degenerativos de la democracia

en nuestro pais’.

*  Guy Braibant, Presidente durante muchos afios de la Seccién de la Memoria y de Estudios del Conseil dEtat,

citado por Eduardo Garcia de Enterria en su libro: “Democracia, jueces y control de la administracion”,

Civitas. 1998, p. 38.

“[...] Es ante todo en la jurisdiccion administrativa en la que hay que pensar, cuya competencia debe ser
extendida y reforzada en la misma medida en que los actos administrativos son obra de instancias democrati-
zadas y en consecuencia accesibles a influencias del partido gobernante [...]” H. Kelsen, en La Démocratie.
“[...] La fuerza de los tribunales ha sido, en todos los tiempos, la mayor garantia que se puede ofrecer a
la independencia individual, pero esto es, sobre todo, verdadero en los siglos democraticos; los derechos
y los intereses particulares estarian siempre en peligro si el poder judicial no creciese y no se extendiese a

medida que las condiciones se igualan [...]” Tocqueville en “La democracia en América”.
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UNIDAD 1

1.3 EL DEBER DE DILIGENCIA
Y EFICIENCIA DEL JUEZ O JUEZA
EN LA DIRECCION DEL PROCESO

La Constitucion Politica nos recuerda el deber que tenemos los Jueces y
Juezas respecto de la direccion del proceso, que se concreta en la diligencia y
eficiencia. En efecto, el articulo 228, superior, indica que los términos procesales
se observaran con diligencia y su incumplimiento sera sancionado. La Ley
Estatutaria de Administracion de Justicia hace especial énfasis en este deber, por
ello desde el articulo 4° se refiere a la celeridad, al reiterar que la administracion
de justicia debe ser pronta y cumplida. Los términos procesales seran perentorios y
de estricto cumplimiento por parte de los funcionarios y funcionarias judiciales. Su
violacion constituye causal de mala conducta, sin perjuicio de las sanciones penales
a que haya lugar. En el articulo 7° de dicha ley, se precisa que la administracion de
justicia debe ser eficiente. Los funcionarios, funcionarias, empleados y empleadas
judiciales, deben ser diligentes en la sustanciacion de los asuntos a su cargo, sin
perjuicio de la calidad de los fallos que deban proferir conforme a la competencia

que les fije la ley.

Y mas adelante, la Ley Estatutaria, contiene un capitulo de los deberes, en
donde se insiste en que el servidor judicial debe resolver los asuntos sometidos
a su consideracion dentro de los téerminos previstos en la ley y con sujecion a los
principios y garantias que orientan el ejercicio de la funcion jurisdiccional (art. 153-
15). Observar estrictamente los términos fijados para atender los distintos asuntos
y diligencias (art. 153-7).

Asi las cosas, el servidor y servidora judicial, debe evitar la lentitud procesal
sancionando las maniobras dilatorias, asi como todos aquellos actos contrarios a los
deberes de lealtad, probidad, veracidad, honradez y buena fe (art. 153-20). Incluso
debe denegar de plano los pedidos maliciosos (art. 153-21), y le esta prohibido
retardar o negar injustificadamente el despacho de los asuntos o la prestacion del

servicio a que estén obligados (154-3).

Si ese es el marco constitucional y legal, el Juez o Jueza no solo debe acatarlo
por temor o respeto, sino que ademas y fundamentalmente, porque su conviccion
como democrata, es la de prestar un buen servicio de justicia, lo cual obliga la

busqueda de practicas procesales eficientes.
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EL JUEZ O JUEZA DIRECTOR DEL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

1.4 PRACTICAS PROCESALES MAS EFICIENTES

Parte de la solucion la hallamos en la adopcion de practicas procesales que
honren los principios de eficacia, economia, justicia y legalidad, para acrecentar la
legitimidad de la administracion de justicia, en nuestro caso, encargada del control
de laactividad de la Administracion Publica y, por ende, de la defensa del ciudadano.

Veamos alternativas concretas:

1.4.1 LA AUDIENCIA PREPARATORIA
O DE DIRECCION DEL PROCESO

El proceso judicial moderno no se concibe sin una audiencia inicial o
preparatoria con los siguientes objetivos basicos: a) sanear el mismo; b) identificar
la teoria del caso que propone cada una de las partes; c) fijacion del litigio; d)
planificar de consenso los tiempos, las pruebas, audiencias, diligencias y demas

etapas procesales.

En nuestro CCA no se encuentra una audiencia de tal naturaleza, lo que
impide que muchas cuestiones, que podrian solucionarse o planearse en el umbral
del proceso, queden aplazadas para otras oportunidades procesales. Si tuvieramos
dicha audiencia, podria sanearse, concertarse y programarse con el especifico
proposito de ahorrar costos y tiempos procesales y, en ultimas, lograr que el

proceso termine normalmente, esto es, mediante sentencia de merito.

A pesar de no existir una norma procesal que lo autorice explicitamente nada
se opondria a su uso, toda vez que ella no es contraria a la Constitucion Politica ni
a los codigos de procedimiento. Si fuere celebrada, a nuestro modo de ver, ello no
generaria ninguna nulidad o irregularidad procesal, ni vulneraria ningtin derecho
fundamental de los justiciables. En cambio, serfa muy util, por lo menos, en
aspectos de orden practico como la identificacion de la teoria del caso, fijacion del

litigio, saneamiento del proceso y la planificacion de las audiencias.

De hecho, muchos Jueces y Juezas acuden a mecanismos semejantes cuando
previa consulta o a peticion de las partes, fijan las audiencias y diligencias, limitan
la prueba testimonial, aceptan desistimientos de pruebas, resuelven cuestiones de
tramite dentro de la misma audiencia, lo que muestra su utilidad y legalidad, las que
serian mas eficientes si ello obedeciera a una programacion ordenada y sistematica

desde las primeras etapas del proceso.
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Un momento oportuno para su realizacion, lo hallamos en el que sigue
al vencimiento del téermino de fijacion en lista, cuando ya se han incorporado al
proceso las pretensiones, excepciones y en general los argumentos y razones de las
partes trabadas en juicio. El Juez o Jueza podria citar a las partes a dicha audiencia,
para que previa conversacion con ellas, se evite, por ejemplo, que la misma prueba
llegue por distintos caminos (recuérdese que en el auto admisorio debe solicitarse
los antecedentes administrativos, cuando se trata de la impugnacion de los actos), o
determinar tempranamente la conducencia, pertinencia y sobre todo, utilidad de las
pruebas. Verbi gratia: a) si es necesaria la testimonial, si debe practicarse inspeccion
judicial o no, si es indispensable el dictamen pericial; b) programar y concentrar las
audiencias; c) indagar la utilidad de otros medios de prueba, que podrian decretarse
de oficio; d) prescindir de la ratificacion de los testigos (art. 229 CPC); e) uso
del articulo 183 del CPC, modificado por la Ley 794/03, que autoriza los actos
probatorios previstos en los numerales 1, 2, 3 y 7 del articulo 21 del Decreto 2651
de 1991%; f) decretar las pruebas en la audiencia de pacto de cumplimiento si esta
fracasa (caso de la accion popular) etc. Pensamos que son soluciones que estan en

consonancia con nuestro ordenamiento pl‘OCGS&l.

Incluso podria pensarse en realizar dicha audiencia antes de decidir las
solicitudes de suspension provisional (art. 152 CCA) o cuando se trate de medidas

cautelares en las acciones populares (art. 25 L. 478); asi el Juez o Jueza adquiriria

Art. 21 del D. 2651 de 1991. ART. 21: En todo proceso las partes de comun acuerdo pueden, antes de que
se dicte sentencia de primera o tnica instancia o laudo arbitral, realizar los siguientes actos probatorios: 1)
Presentar informes cientificos, técnicos o artisticos, emitidos por cualquier persona natural o juridica, sobre
la totalidad o parte de los puntos objeto de dictamen pericial; en este caso, el juez ordenara agregarlo al
expediente y se prescindira total o parcialmente del dictamen pericial en la forma que soliciten las partes
al presentarlo. Estos informes deberan presentarse autenticados como se dispone para la demanda. 2) Si
se trata de documento que deba ser reconocido, pueden presentar documento auténtico proveniente de
quien deba reconocerlo, en el cual conste su reconocimiento en los términos del articulo 273 del CPC. La
declaracion se entendera prestada bajo juramento por la autenticacion del documento en la forma prevista
para la demanda. Este escrito suplira la diligencia de reconocimiento. 3) Presentar la version que de he-
chos que interesen al proceso, haya efectuado ante ellas un testigo. Este documento debera ser autenticado
por las partes y el testigo en la forma como se dispone para la demanda, se incorporara al expediente y
suplira la recepcion de dicho testimonio. La declaracion sera bajo juramento que se entendera prestado
por la autenticacion del documento. [...] 7) Presentar la declaracion de parte que ante ellas haya expuesto
el absolvente. Este documento debera ser firmado por los apoderados y el interrogado, se incorporara
al expediente y suplira el interrogatorio respectivo. La declaracion sera bajo juramento que se entendera
prestado por la firma del mismo. Las pruebas aportadas en la forma mencionada en este articulo, seran
apreciadas por el juez en la respectiva decision tal como lo dispone el articulo 174 del CPC y en todo caso
el juez podra dar aplicacion al articulo 179 del CPC.
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mas elementos de juicio para tomar tales decisiones, que se enturbian por lo

apremiante de la peticion.

Todo, desde luego, sin olvidar que el Juez o Jueza, antes de la admision puede
ordenar la solucion o saneamiento de tales defectos e irregularidades, sin limitarse
tnicamente a aspectos formales. Asi por ejemplo, sucede respecto de la falta
de jurisdiccion o competencia, por defectuosa formulacion de las pretensiones,
indebida escogencia de la accion, falta de agotamiento de la via gubernativa, siempre

que sea evidente tal circunstancia, con el proposito de que no fracase el proceso.

En esta materia el Juez o Jueza, puede y debe acudir a su sentido practico,
a su talante “proactivo”, sin desconocer las garantias del actor y sin incurrir en
prejuzgamiento alguno. El Juez o Jueza tiene un amplio campo de accion para

beneficio del proceso.

Ahora bien, no puede dejarse de lado el marco normativo procesal que debe

analizarse. Veamos:

El articulo 147 del CCA, subrogado por el D.E. 2304/89, consagra un
mecanismo que autoriza la celebracion de audiencias publicas para dilucidar puntos
de hecho o de derecho. Sin embargo, tal norma, cuyos beneficios nadie pone en
duda, presenta algunos inconvenientes. Unos de orden normativo y otros de orden

practico, por los requisitos que contempla. Veamos:

a) Su celebracion solo puede hacerse despues de expirado el periodo
probatorio, como una especie de audiencia oral de alegaciones; b) procede solo a
peticion de parte formulada dentro del término del traslado para alegar de fondo,
lo que indudablemente limita su utilidad. c) Es potestativo del juzgador acceder
a dicha audiencia. Y en punto a las dificultades de orden practico se observa que
los Jueces o Juezas administrativos son reacios a su utilizacion y que las partes por
tal circunstancia o desconocimiento no lo utilizan, lo que incluso podria llevar a

calificar la norma como desueta.

Como puede verse, una excelente idea procesal, que ademas podria calificarse

como una temprana sefial de oralidad, se malogro por tales circunstancias.

Habida cuenta de lo expuesto, podriamos formular la siguiente pregunta:
;Podemos a la luz de la Constitucion Politica del 91, interpretar aquella norma bajo

el entendido de que no necesariamente deben cumplirse los requisitos anteriores?
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Si la respuesta fuere afirmativa tendriamos despejado el marco procesal legal,
y para ello nos amparariamos en el espiritu general de la ley, particularmente en los
articulos 37 y 38 del CPC, los cuales se refieren a los deberes, poderes, y facultades
de ordenacién e instruccion del Juez o Jueza, fundados en una hermenéutica

general, pero plausible y de facil comprension en los tiempos actuales.

Por el contrario, si fuere negativa, acudiendo a una interpretacion de una
regla procesal de caracter binario, que se aplica en todo o nada, y que ademas es
especial, no seria descabellado acudir a la alternativa que nos brinda el articulo 101
del CPC (aplicable por remision), o simplemente convocar dicha audiencia bajo el

entendido de un consenso de las partes, dirlamos “extraprocesal”.

Esta Gltima opcion tendria el inconveniente, ante la falta de autorizacion
legal, que su practica quedaria supeditada a la voluntad (“dominus litis”) de las partes,
pues se trataria de una audiencia eminentemente voluntaria, y asi se advertiria en

el citatorio.

Esta tltima posicion, aunque parece la menos ortodoxa, resulta muy eficaz,
porque liberaria al Juez o Jueza y a las partes de todo formalismo, y en cambio, se
podrialograr un directo, sincero y claro dialogo que ayude a fijar el litigio, identificar
la teoria del caso que presentan las partes, y sobre todo, seria la plataforma para

acordar un plan del caso.
1.4.2 LA DIRECCION O PLAN DEL CASO

Se entiende por direccion del caso, la identificacion temprana de las teorias
que proponen las partes, lo que permite definir los problemas juridicos principales
y asociados de la litis. Con tales bases, bajo el supuesto de un consenso entre partes
y Juez y Jueza el plan o direccion del caso planificaria el tramite del proceso, por

ejemplo, definiendo numero de audiencias para recibir testimonios, fechas, etc.

Laidea del plan de caso al parecer tuvo su origen en la experiencia del derecho
ingles, sobre todo despues del informe del Lord Woolf, en donde se propone que
el Juez o Jueza, tengan la responsabilidad de determinar el procedimiento mas
adecuado para cada caso’.

” Ver en detalle estos temas en ¢l médulo de la EJRLB, “Nuevas tendencias en la direccién judicial del proceso”,

escrito por Diego Lopez Medina. Pp. 85-101.

40



EL JUEZ O JUEZA DIRECTOR DEL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

No se trata de que el Juez o Jueza invente un procedimiento. Lo que se
busca es que el funcionario o funcionaria, proponga un cronograma realista de
audiencias. Es el Juez o Jueza, el que determina el ritmo del proceso atendiendo
la complejidad del asunto. Diriamos que en estos casos se podra resolver el
asunto con las dos audiencias principales (fast track). O incluso con una sola
audiencia, si hacemos uso del “caso testigo” a partir de tres o mas casos decididos

en el mismo sentido.

Pero también puede suceder que el Juez o Jueza administrativo al estudiar
el caso concreto, por el grado de complejidad, decida adelantar un juicio con
multiples audiencias (multi track), caso en el cual no debe perderse de vista la

posibilidad legal de concentrar la practica de las audiencias probatorias.

La utilizacion de estas herramientas y la factibilidad de la audiencia
preparatoria, en las condiciones propuestas, daria via libre al concurso activo y
concertado de todas las partes procesales para que el Juez o Jueza pueda fijar o

determinar el plan o la agenda del juicio.

143 CASO TESTIGO, O EXTENSION
DE LA SENTENCIA POR TRATARSE
DE CASOS SIMILARES

El caso testigo €s una propuesta muy interesante que abrevia en forma
eficiente la labor del Juez o la Jueza. Funcionaria asi: Si el Juez o Jueza encuentra
que los hechos y los fundamentos juridicos son similares a tres o mas casos decididos
con anterioridad en el mismo sentido, y que se puedan calificar como precedente
jurisprudencial (vertical y/o horizontal), podra dictar sentencia, siempre y cuando
se retnan los siguientes requisitos: a) Que el patron factico sea identico. b) Que

os supuestos facticos se encuentren debidamente probados. c¢) Que haya identidad
1 puestos f. p y.

e las pretensiones con los casos ya decididos. ue se trate de los mismos
de las pret | ya decidid d trate de 1
fundamentos juridicos. e) Que la sentencia se profiera en el mismo sentido de los

casos testigos o precedentes jurisprudenciales.

Tal posibilidad seria de mucha utilidad, cuando se trata de controversias
que tienen el mismo fundamento juridico y supuestos facticos semejantes (lease
CAJANAL, CASUR, reformas de la planta de personal, etc.), para cuyo tramite y
decision se utilizo en muchas ocasiones la figura de la acumulacion de pretensiones

o de procesos, con las evidentes ventajas que generaba en materia de practica de
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pruebas, y asi evitar decisiones contradictorias. Es evidente el ahorro de tramites,

costos y tiempos procesales,

El proyecto de Ley de Reforma a la Ley Estatutaria de la Justicia, que a
la fecha (agosto de 2007) se encuentra a la espera de la revision por parte de la
Corte Constitucional, contempla un articulo que permite alterar los turnos en
que se pueden fallar los procesos®. Respecto de este punto, el entonces Presidente
del Consejo de Estado, doctor Gustavo Aponte Santos en entrevista para “ambito
juridico” afirmo: “[...] Actualmente, se acepta que por algunas circunstancias
muy particulares se puedan alterar los turnos. Lo mas importante es que se estan
introduciendo en el pais figuras que tocan un poco la resolucion de procesos y
juicios por temas, lo que tiene un gran sustento juridico, porque al aplicar la
misma jurisprudencia a casos similares, se beneficia la justicia. En algunos paises
se denomina proceso testigo, proceso modelo o actos masa, que implica que
ante la existencia de las mismas pretensiones de la demanda y los mimos hechos,
aunque cambien las partes, se pueden ordenar los negocios por temas y resolverlos
simultdneamente bajo un mismo criterio [...]”.

Como vemos, se esta despejando el camino legal para que el Juez o Jueza

. .
tenga mayor direccion del proceso.

Nota: Ha de entenderse que gran parte de estas propuestas relacionadas
con la plancacion del caso, la fijacion de audiencias, etc., en gran medida son
planteamientos que podrian calificarse como futuristas, que talvez sirvan de
reflexion para una posible reforma procesal integral, ahora que estamos repensando
la jurisdiccion. De todas maneras, notese que nuestro esfuerzo se centra en resaltar
que muchas de esas ideas estan larvadas en las normas procesales que actualmente
nos rigen, y que en consecuencia, si se propicia un ambiente favorable, es posible
hacer uso de ellas, sin tener que esperar reformas procesales. Talvez el ejercicio

temprano de estas posibilidades nos ofrezca luces para orientar las reformas que

necesitamos.
*  Elarticulo 18 de la L. 446/98 dice: “[....] Es obligatorio para los jueces dictar las sentencias exactamente
en el mismo orden en que se hayan pasado los expedientes al despacho [...] Con todo, en los procesos de

conocimiento de la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo tal orden también podra modificarse
en atencion a la naturaleza de los asuntos o a solicitud del agente del Ministerio Publico en atencion a su

importancia juridica y trascendencia social [...]”.

°  LEGIS. Periodico Ambito Juridico, del 13 al 23 de agosto de 2007, namero 231. p. 22.
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144 LA APLICACION PRACTICA DEL “CASE
MANAGEMENT’, O DIRECCION DEL CASO, NO
ES POSIBLE SIN LA FIRME COLABORACION
DE LOS ABOGADOS O ABOGADAS

En el modulo de nuevas tendencias en la direccion judicial del proceso,
publicado por la EJRLB, se nos invita a reflexionar sobre las experiencias en
Francia, Inglaterra, y Estados Unidos de América. Pues bien, si contrastamos
lo vivido en aquellos paises y la experiencia nuestra en materia de procesos
electorales, debemos concluir que el camino ya ha sido sehalado. Recordemos que
la Carta Politica, en el paragrafo del articulo 264 establecio el termino de un afo
dentro del cual se debe fallar un proceso electoral, y un maximo de seis meses para

los fallos en tnica instancia'®.

En igual sentido las acciones de cumplimiento y populares establecen unos
plazos maximos (20 dias, art. 13 de la L. 393/97; 30 dias al vencimiento del
traslado, art. 22 de la L. 472/98).

Por su parte el Legislador ha tratado de solucionar el problema de los
tiempos procesales —la mora judicial es un fenomeno recurrente—, mediante la
expedicion de normas procesales y disciplinarias que parten de la existencia de
unos plazos rigidos e improrrogables, pero que han tenido poco efecto positivo en
la descongestion.

Sea de ello lo que fuere, lo cierto es que el remedio mas efectivo para que se
cumplan los términos, no es la rigidez o el acortamiento de los mismos, porque se

vuelven inviables, imposibles de cumplir.

El Juez o Jueza seglin la complejidad del asunto, podra estructurar un plan
del caso, con unos plazos razonables, dentro de los maximos permitidos por la ley,

si ello es posible, para la sustanciacion y decision de la controversia.

Lo anterior, claro esta, sin perjuicio de que la norma sehale unos términos
de traslados, de etapas, etc., pero con cierto grado de flexibilidad que podria

concretarse en el plan o gerencia del caso concreto (fast track o multi track).

" C.P ART. 264. -Modificado. A.L. 01/2003, art. 14. [...] PAR.- La jurisdiccion contencioso administrativa
decidira la accion de nulidad electoral en el término maximo de un (1) afio. En los casos de tnica instancia,

segln la ley, el término para decidir no podra exceder de seis (6) meses.
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Un plan de caso, entonces deberia tener las siguientes caracteristicas:

a) Tratamiento diferencial segan las circunstancias de cada caso; b) Control
temprano y permanente del proceso por un funcionario judicial, que implica la
convocatoria para audiencias preliminares o audiencias especiales de direccion
procesal, incluso telefonicas; ¢) Una agenda o plan del caso altamente consensuado
entre el juzgado y las partes; d) Incentivar la eficiencia, en terminos de costos
para la recoleccion de pruebas; e) Presentacion clara y sencilla de los fundamentos
facticos y juridicos del caso, de manera que las partes tengan un estimado realista
sobre sus posibilidades de triunfo en el proceso; f) Promocion de la conciliacion; g)
Exigir el consentimiento del cliente en todos aquellos casos en que su representante
judicial pida suspender o posponer audiencias programadas dentro del proceso (ver
Ley estadounidense de 1990 -Civil Justice Reform Act-, citada por Diego Lopez
Medina).

1.5 ¢COMO PODRIAN COLABORAR
LOS ABOGADOS Y ABOGADAS
DE MANERA MAS EFICIENTE?

Sin la colaboracion oportuna y diligente de los abogados o abogadas
litigantes, es imposible cualquier intento de plan del caso. De alli que resulte

interesante Consignar las siguientes reflexiones:

No es usual que los Jueces o Juezas analicemos con seriedad el papel
del abogado o abogada, o abogada litigante en el desarrollo del proceso. En
la picaresca del foro casi se le mira como un “enemigo”, un “ambicioso”, un
« 3 » . « .. 9
aguafiestas” que nos complica. Y otras veces lo vemos como un “desidioso” que
no colabora y solo reacciona cuando es demasiado tarde y los errores judiciales

han cobrado ejecutoria.

Una impresion semejante, pero mirada desde la perspectiva del abogado
y abogada, y abogada litigante, se tiene respecto del Juez o Jueza: “ignorante”,

“moroso”, “envidioso”, “formalista”, “defensor de la Administracion”, etc.
Pareceria que estuviéramos en una contienda de recelos interminables.

Por ello es clave la identificacion de los roles que desempenamos los Jueces o

uezas v los abogados o abogadas, en frente del proceso. Por tanto, abordaremos dos
y g g ) p )

+4



EL JUEZ O JUEZA DIRECTOR DEL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

puntos esenciales: a) El dilema de las lealtades debidas por el abogado y abogada,
a su cliente y a la administracion de justicia, lo cual lo convierte automatica y
legalmente en un “agente doble” respecto del proceso. b) Algunos aspectos puntales
del ejercicio de la profesion que inciden directamente en la conduccion y eficiencia

del proceso.
1.5.1 EL DILEMA DE LA LEALTAD

Las normas son categoricas al sefialar que el abogado o abogada, debe

“colaborar lealmente en la recta y cumplida administracion de justicia”"

, pero al
mismo tiempo el estatuto le exige que obre con “absoluta lealtad y honradez en sus

relaciones con los clientes”.

Lo que parece un simple catalogo de deberes, en ciertos casos, puede
convertirse en un verdadero dilema deontologico profesional. Esta tltima
afirmacion se hace mas evidente en un sistema de justicia por adjudicacion, que
supone una triada (demandante-Juez o Jueza-demandado) en donde el rol de los
Jueces y Juezas se contrae a decidir sobre los “aciertos” y “desaciertos” de las partes,
es decir, una solucion dicotomica al conflicto, en que una parte lleva la razon y la
otra esta equivocada, lo cual, en la mayoria de los casos, no es una autentica solucion
del conflicto juridico, porque se erige como una solucion impuesta o artificial de

dos-contra-uno.

En el imaginario colectivo el Juez o Jueza se convierte en aliado de una
de las partes y hace mayoria con ella, rol que es diferente del de la mediacion
o conciliacion, en donde las partes en conflicto eligen por regla general un
tercero aceptado por ambas, que no impone a los litigantes normas extraidas de
una fuente externa al contflicto, sino que busca establecer un compromiso entre
las ideas y demandas aducidas por los litigantes, buscando conscientemente el

consenso de ambas partes en las propuestas de resolucion, de forma que ninguna

11

Ley 1123/07. Articulo 28. Deberes profesionales del abogado y abogada. Son deberes del abogado y
abogada: [...] 6. Colaborar leal y legalmente en la recta y cumplida realizacion de la justicia y los fines del
Estado. [...] 8. Obrar con lealtad y honradez en sus relaciones profesionales. En desarrollo de este deber,
entre otros aspectos, el abogado y abogada, deberan fijar sus honorarios con criterio equitativo, justificado
y proporcional frente al servicio prestado o de acuerdo a las normas que se dicten para el efecto, y suscribira
recibos cada vez que perciba dineros, cualquiera sea su concepto. [...] 11. Proceder con lealtad y honradez
en sus relaciones con los colegas. [....] 13. Prevenir litigios innecesarios, inocuos o fraudulentos y facilitar los
mecanismos de solucion alternativa de conflictos. [...] 17. Exhortar a los testigos a declarar con veracidad

los hechos de su conocimiento.
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de ellas pueda aparecer como totalmente equivocada, y que ambas queden

satisfechas.

a) Lealtad del abogado y abogada, con el Estado Social de

Derecho

En dicho escenario es del caso abordar el complejo concepto de lealtad,
que desde su perspectiva mas general, presupone la fidelidad a unos principios,
en nuestro caso, que corresponden a un Estado Social de Derecho, inscrito en
los postulados de la modernidad. No es facil entender el concepto de lealtad,
puesto que necesitamos recurrir al antivalor traicion, que implica la ruptura con
aquellos principios o postulados que han orientado nuestro proyecto de vida como
individuos, pero también y fundamentalmente como seres inscritos en una sociedad

en donde creemos que vale la pena vivir. Esta es una reflexion etica ineludible.
* La lealtad como verdad y buena fe

Desde una perspectiva mas concreta, no es posible entender el deber de
lealtad, sin apoyarnos conceptualmente en la veracidad y la buena fe. El abogado
o abogada, cuando menos, tiene la obligacion procesal de afirmar lo que es verdad
en el expediente, aunque por lealtad a su cliente pueda ocultar “la verdad” que
representa. Por ello, la verdad como deber del abogado o abogada, en el proceso
es relativa y solo se exige respecto de las afirmaciones o negaciones maliciosas o

las citas inexactas. En tanto que la verdad respecto de su cliente debe ser absoluta.
* La lealtad procesal y las exigencias del cliente

Con frecuencia, en el imaginario colectivo, el abogado y abogada, es visto
como un instrumento de venganza que no solo hara triunfar la justicia, sino que
ademas, en la medida de lo posible, hara “sufrir” (o “desaparecer”) la contraparte,
como una especie de justicia retaliativa. El abogado y abogada, bajo este marco
sociologico esun portaestandarte de trapisondas capaces de hacerle “trampasalaley”,
y particularmente se valora la capacidad profesional de manipulacion del proceso
en beneficio del mejor postor (dominus litis). Consciente o inconscientemente
el abogado o abogada, se vanagloria de su sagacidad manipuladora respecto del
proceso, bien para agilizarlo o para ralentizarlo, segn el caso. Asi mismo, hace
gala de su influencia sobre los servidores judiciales a quienes trata como sus amigos

intimos (“complices” en el lenguaje cifrado para el cliente).
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La relacion cliente-abogado o abogada, esta fundada en un juego de confianza
de doble via. Por un lado, el abogado o abogada, que debe poner al servicio de su
cliente los conocimientos y la capacidad de gestion para el éxito de las pretensiones.
Y por el otro, el cliente que debe desplegar la iniciativa necesaria para dar la
informacion, o propiciar los medios que utilizara el abogado o abogada, para el
fundamento y seriedad del litigio. Es una relacion que facilmente se desmorona, si

el litigante no la cultiva dia a dia.

La verdad es que buena parte del trabajo juridico es intangible, contrario al
trabajo de un plomero, quien podra demostrar empiricamente que ha prestado un
servicio al limpiar la “caieria tapada”. Por ello para el cliente le resulta muy dificil
comprender y valorar la labor del abogado o abogada, a quien le exige, a toda costa,
resultados favorables y cuando estos no se logran, el primer culpable es el abogado

o abogada.

Para sortear las aristas de esta relacion cliente-abogado/abogada, muchas
veces, bien por agobio, o por ignorancia, incluso por temeridad, el letrado se
involucra en faltas contra la lealtad debida a la administracion de justicia, al
proponer incidentes, interposicion de recursos, formulacion de oposiciones o de
excepciones, manifiestamente encaminados a entorpecer o demorar el normal
desarrollo de los procesos y de las tramitaciones legales. O en otras oportunidades,
sin previa reflexion, presenta la solicitud de medidas cautelares desproporcionadas.
A veces, abusa de las vias de derecho, a contrapelo de su finalidad. Valga recordar
el ejercicio indiscriminado de la tutela, que olvida su caracter subsidiario y residual,
y que por tanto exige un examen previo de los requisitos de procedibilidad de que
trata el articulo 6° del Decreto 2591 de 1991, especialmente la existencia de otro

medio judicial.

Talvez se confunde la debida diligencia profesional con el irracional
apasionamiento o el activismo judicial. Al ponderar los deberes que tiene el
abogado/abogada con su cliente, y los deberes que tiene para con la administracion
de justicia, prima facie, aunque prevalezcan los primeros, no significa, que se pueda
tirar por la borda los deberes que tiene para con la administracion de justicia.
Una exigencia a ultranza de la debida diligencia profesional, podria devenir en la

temeridad.

Lo anterior, sin que se llegue hasta el extremo de censurar todo planteamiento
o enfoque novedoso para abordar la solucion juridica de un caso. Si se reprimiera

disciplinaria o ideologicamente a todo aquel profesional del derecho que intente
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un caso dudoso, entonces estariamos prestando un flaco servicio al desarrollo del
derecho en nuestro pais, puesto que en materia juridica no hay verdades absolutas.
El derecho se construye precisamente a partir del debate, del cuestionamiento de

aquello que se supone inamovible.

No es del caso referirnos a otras conductas delictuales o cuasidelictuales
relacionadas con el consejo, el patrocinio o la intervencion en actos fraudulentos
en detrimento de intereses ajenos; o con el uso, a sabiendas, de pruebas falsas o la
desfiguracion o amaio de las pruebas, porque frente a este tipo de conductas, solo

se puede responder con las acciones penales y disciplinarias del caso.

Nuestro llamado se dirige a la inmensa mayoria de abogados o abogadas,
honestos, que colaboran con la administracion de justicia y que, por tanto, pueden

y deben ser actores de apoyo para un eficiente y justo proceso.

1.6 DESDE LA DEMANDA DEBE DEFINIRSE
CON CLARIDAD EL PROBLEMA JURIDICO
CENTRALY LOS ASOCIADOS

De la misma manera que el abogado o abogada, espera del Juez o Jueza
sentencias claras, razonadas, concretas y coherentes, esto mismo se le debe exigir

al abogado y abogada, en relacion con la demanda.

Eso supone que al presentar la demanda tenga en cuenta: a) Que los hechos
sean verdaderos hechos, es decir, enunciados susceptibles de ser probados en el
proceso; b) no introducir aspectos de derecho o deducciones que por tanto no han
de ser probados, sino argumentados; c) la informacion suministrada en la demanda
debe ser la absolutamente necesaria, sin introducir “informacion ruido”, que
muchas veces confunde en vez de aclarar; d) la brevedad de la demanda debe ser su
mejor caracteristica, pues ello facilita el estudio del caso por parte del Juez o Jueza,
de tal manera que pueda rapidamente, casi en la primera ojeada, tener certeza sobre

la hipotesis o teoria del caso que presenta la parte demandante. 12

Una buena teoria del caso, desde la perspectiva de la parte demandante, ha

de definirse como una sintesis, con fundamentos facticos probados o por probar,

12 La brevedad es el alma del ingenio, dijo Shakespeare. Y Cervantes sentencio: “[...] S¢ breve en tus razona-
genio, dij P
mientos, que nadie es gustoso si es largo [...]”.Y el refran dice: Lo bueno breve, y si mas breve, dos veces
bueno.
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con medios probatorios bien definidos y con una clara hermeneéutica del marco

normativo, que muestre una solucion juridicamente plausible.

Y si la demanda no satisficiera dichas caracteristicas, o no estuviere ajustada a
derecho, para ello el Juez o Jueza, con el fin de que la demanda cumpla tal cometido,
puede acudir, haciendo un uso prudente y racional, a la figura de la inadmision para

que se precisen los hechos, se concreten, se expresen de manera inteligible, etc.

Esa brevedad y asertividad debe predicarse tambien de los memoriales. Un
memorial largo, repetitivo, que no aborda los problemas juridicos con precision,
y que olvida los aspectos esenciales, indefectiblemente afecta la lucidez del Juez
o Jueza para entender los argumentos de las partes. Si los abogados/abogadas

litigantes entendieran esta simple recomendacion ganariamos tiempo precioso.

1.7 LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

El abogado o abogada de la entidad demandada debe atender con especial
cuidado lo ordenado en el paragrafo del articulo 144 del CCA, segln el cual, al
contestar la demanda “[...] se acompanaran los documentos que se pretendan
hacer valer como prueba y que se encuentren en su poder [...]”. Es absurdo e
ilegal que el abogado o abogada, al contestar la demanda solicite que se oficie a la
entidad demandada, para que se anexen al proceso documentos que hacen parte
del expediente administrativo o que estan en su poder. Es increible todo lo que
se demora un proceso porque no se allega oportunamente la documentacion que
debio aportarse desde la contestacion de la demanda. La interpretacion teleologica
del paragrafo antes descrito no genera equivoco alguno. Por tanto, las solicitudes
de pruebas que se hacen en la contestacion de la demanda, relacionadas con
documentos que tiene en su poder la entidad demandada, en la mayoria de los casos,
podria justificar la denegacion del decreto de aquellas, mas cuando se supone que
los antecedentes administrativos, donde deben constar todas las circunstancias del

caso, fueron aportados al proceso atendiendo la orden dictada en el auto admisorio.

Hay que empezar a corregir esta dilatoria e ilegal practica especificando,
en la medida de lo posible”, en el auto admisorio, cuales son los documentos y

actuaciones que integran el dossier administrativo y negar, en la etapa procesal

" En ese sentido la solicitud de pruebas de la demanda y la demanda misma constituyen una pauta.
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correspondiente, tales solicitudes de prueba documental, y en general, la practica
innecesaria, en la gran mayoria de las veces, de inspecciones judiciales para la

exhibicion de documentos y otras semejantes.

Es interesante recordar que en Espafia, si la entidad demandada no aporta el
expediente administrativo, luego de requerida, sufre las consecuencias procesales,

y se da por no contestada la demanda.

Dice la Ley 13 de 1998 de Espana: “[...] Ley reguladora de la jurisdiccion
contenciosa administrativa- Articulo 54. 1. Presentada la demanda, se dara traslado
de la misma, con entrega del expediente administrativo, a las partes demandadas
que hubieran comparecido, para que la contesten en el plazo de veinte dias. Si la
demanda se hubiere formalizado sin haberse recibido el expediente administrativo,
se emplazara a la Administracion demandada para contestar, apercibiendola de que

no se admitira la contestacion sino va acompanada de dicho expediente. [...]”

1.8 SOBRE LOS TESTIMONIOS Y LA CITACION

Debe tenerse especial cuidado en la solicitud y el decreto de pruebas, que en
forma eficiente conduzcan a demostrar un hecho relevante afirmado en la demanda

o en la contestacion de la demanda.

En esa materia es trascendental la efectiva colaboracion de los abogados y
abogadas, con la citacion de los testigos/testigas, puesto que esta demostrado que
los telegramas u oficios librados por la Secretaria en muchas oportunidades no
son atendidas por los testigos/testigas. De alli que se busca un mecanismo mas
efectivo, a cargo del abogado/abogada, que solicito dicha prueba, para que no se
pierda tiempo, ni la oportunidad para el recaudo de la misma. Son demasiadas las
horas de trabajo y el tramite que exige dicho recaudo, como para que al final sea

un acto fallido.

Sucede en la practica que el fracaso de las audiencias de pruebas, alarga
los tiempos procesales y el Juez o Jueza muchas veces por inercia, sin estudiar el
fundamento serio de la inasistencia, fija nuevamente fecha para su practica, y de

pronto hasta justifica dicha decision en que debe buscarse es la verdad real.

Tal apreciacion, que es valida como afirmacion general, permite que el

proceso quede en manos de las partes (“dominus litis’).
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De alli que el Juez o Jueza, sin perder el control del proceso, deba exigir y
evaluar en cada caso, las razones de la inasistencia de los testigos/testigas, el fracaso
de la audiencia o de la prueba (caso también de los dictamenes periciales), para que
sin afectar los derechos de las partes y el principio de justicia material que informa
el proceso, determine si es del caso insistir en la practica de las pruebas o continuar

con el curso del proceso.

Una situacion semejante, en punto a los costos y tiempos procesales, sucede
con los testimonios relacionados con los dafios morales, que la mayoria de las
veces se presume por tratarse de un “dolor de hombre”. Los testigos/testigas sobre
danos morales, cuando fuere necesario, se deben concretar a los absolutamente
necesarios, y el abogado o abogada, solo debe hacer comparecer aquellos que en
realidad pueden rendir un buen testimonio, sin perjuicio de que el Juez o Jueza
acuda a la facultad de limitar la prueba testimonial, cuando considere que los hechos

se encuentran suficientemente probados (art. 219 del CPC).

No sobra recordar que cuando se trate de perjuicios morales, producto
de “lesiones leves”, v.gr., por danos a bienes o producto de actos administrativos
ilegales, los perjuicios morales no se presumen, en cuyo caso la carga de la prueba

la tiene quien los alegue.

1.9 EL INTERROGATORIO A LOS TESTIGOS
Y LA GRABACION DE LA AUDIENCIA

Hay que llamar la atencion respecto de los interrogatorios o preguntas
formuladas a los testigos/testigas. Muchas veces son preguntas inttiles, porque
son hechos probados con documentos anexos al expediente, o que versan sobre
cuestiones de derecho o propio del dictamen pericial, en cuyo caso el Juez o Jueza
debe hacer uso de las facultades que en la materia le confiere el CPC y rechazarlas

a fin de que el medio de prueba cumpla su verdadera finalidad (art. 227 del CPC).

En esa misma linea se observa la improvisacion del interrogatorio, que lleva
a formular preguntas sobre hechos que se encuentran probados de manera mas
eficaz por otros medios ya recaudados en el expediente, o la actitud displicente
y repetitiva en el interrogatorio que perturba el normal funcionamiento del

pI‘OCGSO.

Por otro lado, en el proyecto de reforma a la LEA], también se contempla

como marco general el impulso de la oralidad, lo cual nos permite la utilizacion
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de alternativas tecnologicas hoy de facil acceso, como es la grabacion de la

audiencia.

Por ello se invita a la reflexion, para que los jueces administrativos piensen
en hacer uso de la grabacion (audio y/o video) para el recaudo de la prueba
testimonial, inspecciones judiciales, etc. La ley procesal civil lo autorizo desde el
Decreto 2282 de 1989 al modificar el art. 109 del CPC, pero la verdad es que los
jueces hemos sido muy timidos en ese punto. Creemos que una minima parte de los
gastos del proceso se pueden emplear para comprar el casete de audio o video, y una
fonograbadora es muy facil de conseguir. Es probable que los mismos abogados o
abogadas de las partes, de consenso, colaboren con los equipos necesarios. Atin mas,
los precios bajos de las videograbadoras son ya una alternativa viable. Debemos
aprovechar la experiencia del sistema penal acusatorio, que ha sido muy positiva en

relacion con estas ayudas para las audiencias.

1.10 LA NOTIFICACION
A LA PARTE DEMANDADA

Son incretbles las dificultades que se presentan al momento de notificar las
entidades pulblicas demandadas. En algunos casos son dificultades imputables al

despacho judicial, y en otras, a reticencias de la entidad.

Si aquellas son del resorte del juzgado, se podrian superar dichas dificultades
con un buen control, basados en la revision fisica y periodica de los expedientes,
con las listas de chequeo (que veremos en la unidad 2), y con apoyo en el programa
informatico de gestion, justicia siglo XXI, y el libro “radicador” de procesos. El

Juez o Jueza debe estar atento a cualquier demora injustificada.

Y si es atribuible a la parte demandante, tales mecanismos de control
permitirian detectarlo a fin de aplicar la figura de la perencion del proceso, vigente

en materia procesal administrativa (articulo 148 del CCA).

En otras ocasiones son las entidades (algunas), quienes dificultan la
notificacion, en cuyo caso, siendo extrema y repetitiva la contumacia, deberia

recurrirse a la Procuraduria.

Todo, sin que se pierda de vista la necesaria colaboracion de los abogados y

abogadas para que se agilicen los procedimientos.
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1.11 EL RECAUDO OPORTUNO
DE LAS PRUEBAS DOCUMENTALES

Es notoria la displicencia de algunas autoridades cuando se le solicita que
expidan copias, o hagan llegar documentos con destino a un expediente. Si hay
dificultad en el recaudo de la prueba, el abogado o abogada, podria cumplir una
gran labor si informa oportunamente por escrito al Juez o Jueza para que haga
los requerimientos pertinentes. Con mas frecuencia de lo deseable, al momento
de fallar un proceso, se encuentra el expediente incompleto, porque en dos o tres
afos de lento tramite, las entidades no han enviado los documentos solicitados, o la

Secretaria por el camulo de trabajo no ha hecho los anexos pertinentes.

Se repite, una orden precisa y clara en el auto admisorio de la demanda, en
relacion con la solicitud de los antecedentes administrativos, permitiria reducir los

inconvenientes que se generan por esta causa.

1.12 LA CONSULTA IMPRODUCTIVA
E INOPORTUNA DEL EXPEDIENTE

Es importante reflexionar sobre la consulta frecuente y muchas veces
injustificada del expediente. Esta costumbre a la postre es improductiva, porque de
alli no se deriva ninguna actuacion o peticion que ayude con el impulso del proceso.
La consulta improductiva, en muchas ocasiones, también inoportuna, le exige a los
empleados y empleadas de la Secretaria un gran desgaste y pérdida de tiempo, que
a la postre no tiene sentido alguno, porque si no se ha registrado actuacion en el
programa informatico justicia, siglo XXI, no hay razon para solicitar el expediente,

que por lo general se encuentra en un tramite interno.

Desde luego que tambien se debe reconocer, que el uso irracional de dicha
practica, puede tener su fundamento en que la gran mayoria de las veces, hay
lentitud en decidir sobre las peticiones de los abogados y abogadas. Tal dificultad
podria minimizarse, mediante un control de los memoriales presentados, una
buena distribucion del trabajo entre los empleados y empleadas del despacho
judicial y la decision oportuna de los mismos, bien en las audiencias de pruebas, si
estan presentes todas las partes o mediante auto, si ellas tienen un cierto grado de

complejidad o si falta alguna de aquellas, a fin de evitarle sorpresas.
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1.13 LAS CONCILIACIONES PREJUDICIALES
ANTE EL MINISTERIO PUBLICO

Queremos insistir en la importancia que tienen los soportes documentales
de la conciliacion. Ella -la conciliacion- es la mejor alternativa al sistema de justicia

por adjudicacion imperante.

Por eso es importante que se anexen las actas de los Comites de Conciliacion
de todas y cada una de las entidades publicas comprometidas. Si no existe dicho
Comite se debe dejar constancia expresa en el acta correspondiente. Lo mismo
respecto de los poderes y la vigencia de los mismos, de suerte que no quepa la

menor duda al respecto.

La conciliacion es un excelente y dinamico camino para resolver los
contlictos juridicos, pero su condicion de breve y sumario, lo hace muy débil ante
posibles ataques, criticas o suspicacias de quienes por una u otra razon no quedan
conformes, llamese enemigos politicos, medios de control, las minorias, las ONG,
etc. Por tanto, no podemos dejar que ningin manto de duda desprestigie esta

importante y necesaria alternativa judicial.

Todo sin perjuicio de la conciliacion judicial propiamente dicha. En tal
materia los jueces tienen un amplio campo de accion que depende de su criterio y
de su sentido. Por eso después del recaudo de las pruebas, debe hacerse un balance
y si se vislumbra que el proceso puede terminar mediante este mecanismo de
autocomposicion, se debe acudir a la facultad oficiosa para promoverla (art. 110,
inciso final, del CPC, art. 75 de la L. 80/93, art. 104 de la L.446/98).

En resumen: En el juzgado la disputa no esta resuelta, sino que se ha
declarado una no procedencia de la disputa, porque el juzgado tiene mas poder que
los litigantes para definir las relaciones entre ellos. Por tanto, los jueces ayudan a
fijar el sentido de las relaciones sociales particulares, y el modo en que deben ser

interpretadas por ellas. ™

Vilhem Aubert ha sostenido que las decisiones juridicas de los Jueces y Juezas tienen una “marcada orien-
tacion hacia el pasado” (Aubert, 1969), puesto que interpretan y establecen en términos de doctrina legal,
acciones y acontecimientos pasados, derechos adquiridos, obligaciones y demandas establecidas; pero la
resolucion de conflictos puede necesitar tambien de una planificacion innovadora, y el establecimiento de

medidas que rijan las futuras conductas y acontecimientos.
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1.14 SOBRE LA FALTA DE LEGITIMACION
EN LA CAUSA POR PASIVA

Aunque desde luego somos respetuosos de la autonomia profesional del
abogado/abogada, nos parece interesante llamar la atencion sobre la excepcion que
con gran frecuencia presentan los abogados y abogadas de las entidades publicas,
en donde alegan “falta de legitimacion en la causa por pasiva”. Pareceria que existe
una gran confusion en el foro respecto de esta excepcion. En varias sentencias se
ha resaltado que es una necedad proponer dicha excepcion, porque de una manera
u otra, dichas entidades tienen relaciéon material con el asunto bajo examen.
Diferente si se trata de las excepciones que buscan desvirtuar la responsabilidad
de la entidad. Al proponer esta excepcion sin fundamento alguno, el Juez o Jueza

pierde tiempo precioso al momento de proferir el fallo.
Recordemos lo dicho en las sentencias:

“[...] Por legitimacion de hecho en la causa, se entiende la relacion procesal
que se establece entre el demandante y el demandado, por intermedio de la
pretension procesal, es decir, una relacion juridica nacida de la atribucion de una
conducta, en la demanda, y de la notificacion de esta al demandado, quien cita a
otro y le atribuye, esta legitimado de hecho y por pasiva, despues de la notificacion
del auto admisorio de la demanda. v.gr. A demanda a B. Cada uno de estos esta

legitimado de hecho.

La legitimacion ad causan material, alude a la participacion real de las
personas, por regla general, en el hecho origen de la formulacion de la demanda,
independientemente de que haya demandado o no, o de que haya sido demandado
o no. Solo estan legitimados materialmente quienes participaron realmente en la

causa que dio origen a la formulacion de la demanda.

Ahora, la falta de legitimacion material en la causa, por activa o por pasiva,
no enerva la pretension procesal en su contenido, como si lo hace la excepcion
de fondo. Esta se caracteriza por la potencialidad que tiene, si se prueba el hecho
modificativo o extintivo, que se propone o se advierte por el juzgador, para

extinguir parcial o totalmente aquella.

La excepcion de fondo supone, en principio, el previo derecho del

demandante que a posteriori se recorta, por un hecho nuevo — modificativo o
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extintivo del derecho constitutivo del demandante- que tumba la prosperidad de la

pretension, como ya se dijo, total o parcialmente.

En la falta de legitimacion en la causa material por pasiva, como es la alegada
en este caso, no se estudia intrinsecamente la pretension contra el demandado para
que este no sea condenado; se estudia si existe o no relacion real de demandado con

la pretension que se le atribuye.

Lalegitimacion material en la causa, activa o pasiva, es una condicion anterior
y necesaria, entre otras, para dictar sentencia de merito favorable, al demandante

o al demandado.

En el caso concreto, respecto del municipio de [...] hay legitimacion por
pasiva, no solo de hecho, sino también materialmente en cuanto es responsable del

»15

cumplimiento de los fines del Estado consagrados en la Carta. [...]

Por lo demas, si al momento de estudiar la admision de la demanda'®, el Juez
o Jueza encuentra que es evidente la falta de legitimacion de la causa por pasiva de
la entidad o entidades publicas'’, bien podria el Juez o Jueza, como se analizara mas
adelante, rechazar la demanda respecto de la entidad o entidades que se encuentren

en tal supuesto factico.

1.15 EN LAS ACCIONES POPULARES,
LAS AUDIENCIAS
DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

Es importante que los abogados o abogadas estén bien informados sobre
la comparecencia del representante legal de la entidad que por una u otra razon

ha sido citada a una audiencia de pacto de cumplimiento. Si el representante de

Ver sentencia Consejo de Estado, Seccion Tercera. M.P. Maria Elena Giraldo Gomez, del 2 de diciembre
de 1999, rad. No. 12323. Actor: Bonifacio Castafieda Taborda y otros. Demandado: Departamento de
Antioquia. Esta tesis se reitera en Sentencia del 19 de agosto de 1999, Seccion Tercera, Expediente 12.536,

Ponente: Dra. Maria Elena Giraldo Gomez, Actor: Gildardo Pérez.

Aunque la falta de legitimacion en la causa es presupuesto procesal de la sentencia, ello no impide que el

juez proactivo deba tener un control temprano sobre este importante asunto.

Como sucede en muchos casos de dafios causados por entidades o en ejercicio de la actividad jurisdiccional,

en donde es evidente que “nada tiene que ver con el asunto”.
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la entidad opta por enviar a un delegado se debe acreditar el acto administrativo
en donde se hace dicha delegacion con claras facultades para conciliar, o
comprometer a la entidad. Esto significa que no es lo mismo la delegacion que
el ejercicio de postulacion que puede ejercer el abogado o abogada para asesorar

a la entidad.

Por otra parte, tambien llamamos a la reflexion para que en la audiencia se
tenga una postura mas proactiva, que conduzca a la proteccion del derecho colectivo
vulnerado. En dichas audiencias no se trata de establecer responsabilidades, sino
de buscar soluciones que permitan la realizacion de los derechos colectivos real o

presuntamente vulnerados.

No es, como se piensa, una conciliacion porque no se trata de un acuerdo
entre las partes sobre derechos disponibles por ellas, pero con el apoyo generoso
de ellas y una actitud proactiva del Juez o Jueza es factible que se logre dicho pacto,
que de todas formas debe ser refrendado por sentencia judicial, que hace transito

a cosa juzgada.

1.16 LAS INSPECCIONES JUDICIALES
Y LOS PERITAJES

No pasa desapercibido que el Juez o Jueza, requieren del apoyo de expertos
en los temas que son ajenos a su profesion: temas ambientales, de estructuras, de

obras, médicos, para citar algunos.

La clave, entonces, esta en un buen peritaje. Algunos abogados o abogadas
creen ingenuamente que si el Juez o Jueza, asiste al sitio de los acontecimientos se
dejara impresionar y por tanto sera mas proclive a decidir en un sentido u otro. La

verdad es que estan muy equivocados.

Por eso el Juez o Jueza, al estudiar la solicitud de pruebas debe establecer la
necesidad, concrecion y utilidad de la inspeccion y/o del dictamen pericial a fin de

decretarlo o negarlo, segln el caso.

La poca atencion a tal aspecto, genera una serie de gestiones y tramites
innecesarios y costosos, que se reflejan despueés en la dificultad o imposibilidad de

decidir el asunto.
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1.17 LA FUNCION LEGITIMADORA
DE LAS APELACIONES

Martin Shapiro entiende el derecho de apelacion como un mecanismo de
seguridad del orden juridico por medio del cual un perdedor, contrariado en un
caso ante un juzgado, puede continuar aduciendo sus pretensiones, sin desafiar la
legitimidad del sistema juridico. “[....] apelar a un tribunal superior significa reconocer
su legitimidad [...]” (Shapiro, 1981)." La misma posibilidad de llevar a cabo la
apelacion, aunque no se realice efectivamente, es un medio de dar al perdedor la
oportunidad de adaptarse gradualmente a su situacion, salvando las apariencias. “[...]
el perdedor puede abandonar la sala con la cabeza alta, aludiendo la apelacion, pero

acepta su derrota lentamente, privadamente, pasivamente [...]” (Shapiro, 1981).

1.18 LA SUSTITUCION DE PODERES

Es frecuente la renuncia del poder o la sustitucion de los mismos, y es
comprensible por el tiempo que demora el tramite de un proceso contencioso
administrativo. Es importante advertir esta situacion porque en repetidas ocasiones
se observa la sustitucion de poderes, con facultades dispositivas (art. 70 del CPC),
que el poderdante inicial no habia otorgado. Y tambicen es frecuente encontrar que
el abogado o abogada sustituta, a quien todavia no se le ha reconocido personeria,

ya ha sustituido en otro abogado o abogada.

Dada esta situacion se recomienda al Juez o Jueza que tan pronto llegue
un memorial de renuncia, o sustitucion de poder, lo mas pronto posible se le
deé tramite, y no se deje dicha decision para mas adelante, por ejemplo-, para el
momento de proferir fallo, porque es altamente probable que se pase por alto esta
situacion'®. Ver articulos 63 al 70 del CPC.

1.19 LA INDEMNIZACION DE PERJUICIOS
Y LA ACTIVIDAD PROBATORIA

Otro punto neurélgico del proceso radica en las deficiencias del expediente al

momento de proferir el fallo, porque la actividad probatoria de la parte demandante

' Citado por Roger Cotterrel, en su libro “Introduccién a la sociologfa juridica”. Ariel, Barcelona, 1991.

" Este es uno de los casos que pueden resolverse en el curso de las audiencias probatorias.
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fue muy pobre en relacion con los perjuicios materiales. Con frecuencia el Juez
o Jueza, encuentra que se probaron los elementos propios de la responsabilidad
(dano, hecho danoso y relacion de causalidad), pero muy poco o nada respecto
de los perjuicios que permitan la cuantificacion de los mismos, lo que conduce a
proferir condena en abstracto (art. 172 del CCA.), lo cual es una distorsion del

fallo, pues la regla general ha de ser la de condena en concreto.”
EN CONCLUSION

Un buen plan del caso, supone que el Juez o Jueza administrativo conozca
con profundidad el importante rol que cumple el abogado y abogada litigante, como
colaborador del proceso, y que este, a su vez, entienda el rol del Juez o Jueza como
director del mismo, que tiene la indelegable mision de impulsarlo con agilidad, sin
que ello implique el sacrificio del debido proceso. Por tanto, la cooperacion entre
abogados y abogadas, Jueces y Juezas benefician la realizacion del valor justicia, y
de los principios, que podriamos denominar operativos, como la eficacia, eficiencia,

economia y celeridad del proceso.

El dialogo directo siempre ha sido y sera el mejor camino, y en muchos
casos, podria minimizar errores e incomprensiones de un lado y del otro. El Juez
y la Jueza pueden y deben propiciar la efectiva colaboracion de los abogados y las
abogadas. Una reunion general con ellos, en donde se ventilen temas generales

como estos, podria ser una interesante alternativa.

Si el Juez o Jueza administrativo es consciente de todos estos retos,
debilidades y posibles soluciones, seguramente tendra mayor vision en la direccion
del proceso, y sera artifice del proyecto colectivo que nos impone la jurisdiccion
contenciosa administrativa, bajo los parametros de la Carta Politica del 91, y asi

ofrecer la justicia pronta y cumplida que tanto necesita nuestro pais.

20

El articulo 307 del CPC, reformado por el D. 2282/89, impide la condena en abstracto. En cambio le indica

al juez que de oficio decrete las pruebas que estime necesarias para tal fin.
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LA GERENCIA DEL PROCESO
SISTEMAS DE CONTROL

Por Sandra Lisset Ibarra Vélez

Con el animo y la responsabilidad de propender por el desarrollo adecuado
y eficiente del proceso, se pone en conocimiento de los funcionarios, funcionarias,
empleados y empleadas de los juzgados administrativos la experiencia de quienes
hemos implementado y fortalecido el sistema de control interno en nuestros
despachos judiciales, entendido este como un sistema integrado de planes, metodos,
principios normas, procedimientos y mecanismos de verificacion y evaluacion

adoptados por una entidad, siendo ello obligatorio en la Administracion Publica®.

Lo anterior con el fin de procurar que todas las actividades, operaciones y
actuaciones, asi como la administracion de la informacion y los recursos, se realicen
de acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas

trazadas por la entidad y en atencion a las metas y objetivos previstos.22

En la Administracion Publica han sido tutiles estas practicas, y por ello
se recomienda a los Jueces o Juezas la elaboracion de un plan de accion, que
contenga los objetivos, las metas y las estrategias para alcanzarlos. El cual, a su
vez, debe contener cuadros de control o también llamados listas de chequeo
para las diferentes actuaciones que se cumplen en el proceso, que le permitan al
operador y operadora judicial o a sus empleados y empleadas, valorar en etapas e

instancias sucesivas y determinadas, el correcto desarrollo y adelantamiento de los

El Estado colombiano a través de sus diferentes organos, se encuentra obligado a trabajar en concordancia
con los planes de desarrollo que adopte. La Ley 42 de 1993, regula todo lo referente al Sistema de Control

Interno.

?  Ley 87 de 1993, art. 1°, inc. 1°.
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procesos conforme a las disposiciones procesales. Con ello se logra el control de las
principales etapas puntuales, el cumplimiento de requisitos o tramites procesales,
para la oportuna observancia y acatamiento de las normas sustanciales y procesales.
Y lo mas importante, para evitar el tramite de solicitudes no pertinentes o sin
el lleno de requisitos, la configuracion de posibles nulidades y demas. En pocas
palabras: se busca dirigir y controlar el adelantamiento del proceso desde sus etapas

. . ./
tempranas hasta su exitosa culminacion.

Los despachos judiciales, colegiados o unipersonales, han sido relativamente
escépticos frente a la adopcion de mecanismos de control interno en el
adelantamiento y desarrollo de los procesos judiciales. Se tiene la percepcion de
que este tema es del resorte exclusivo de la parte administrativa o de una oficina
externa, que poco o nada tiene que ver con la labor jurisdiccional del Juez o Jueza.
Algunos piensan que la adopcion de este tipo de mecanismos demanda una cantidad
ingente de tiempo y esfuerzos que no se ven compensados por los resultados

obtenidos. Pero pensamos que estan equivocados.

Siendo la morosidad judicial uno de los principales problemas del sector,
todo esfuerzo que contribuya a la descongestion, debe ser bienvenido. Uno de
los factores que explican esta situacion, es la ausencia de controles internos que
permitan medir y evaluar el desarrollo de los procesos, facilitando la oportuna

adopcion de correctivos.

Solo mediante la aplicacion de los principios de economia procesal y la
direccion del proceso, se podra lograr que los procesos a su cargo, se tramiten
en forma mas rapida. Para este efecto, se sehalan un conjunto de normas
previstas en el Codigo Contencioso Administrativo y de Procedimiento Civil
cuya aplicacion practica de conformidad con las directrices jurisprudenciales,
permiten combatir el ritualismo injustificado y las practicas dilatorias por parte
de los abogados o abogadas. En consecuencia competera a los nuevos Jueces
o Juezas administrativos, cambiar la tradicional actitud, para asumir el rol de

director del proceso.

Para este efecto, los cuadros de control de procesos pueden darle al Juez o
Jueza una guia, que desde luego no es absoluta, pero permitira identificar desde
el primer contacto que tenga con el expediente, los problemas juridicos que
enfrentara y asi encauzar el proceso para que haya una efectiva materializacion de

los derechos sustanciales y evitar fallos inhibitorios.
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La practica procesal senala que seria bueno abordar, en principio, cuatro
actuaciones importantes, esto es: a) admisorio; b) pruebas; c) alegatos de

conclusion; d) sentencia.

2.1 GUIA O LISTA DE CHEQUEO PARA
CONTROLAR LA ETAPA DE LA ADMISION

La demanda es el acto primogénito mas importante del proceso, pues alli es
donde el actor con precision y claridad debe especificar, entre otros requisitos, lo
que pretende, lo cual le permitira al Juez o Jueza desde el principio centrarse en
el tema a resolver. El examen de una demanda conduce inexorablemente, a revisar
los presupuestos procesales, los cuales son de tanta trascendencia que mientras no
sean satisfechos no se podra trabar la relacion juridico procesal. Estos presupuestos
se han clasificado asi: 1) presupuestos procesales de la accion; 2) presupuestos
procesales de la demanda y 3) presupuestos del procedimiento. A continuacion,

encontrara un modelo sugerido de tabla para adelantar el control.

Lista de chequeo general para la admision

Revisada por:

Fecha:

Radicacion:

Tipo de accion:

Demandante(s):

Demandado(s)

Normas aplicables del CCA: 135, 136, 139, y concordantes: 29, 35, 40, 49,50, 52, 63, 64,128,
131, 134°, 134D, 134E, 140, 143, 144, 145, 150, 207, 208, 212, 213, 214, 265. Del CPC, arts.
75,76,77 -85.

Criterios Si | No

¢Hay competencia por jurisdiccion?

¢El despacho es competente por la cuantia, territorio, domicilio del demandante,

demandado?

¢Se agoto la via gubernativa?

¢En el caso no se requiere agotamiento de la via gubernativa?

¢Cual fue la fecha de notificacion del acto administrativo?

¢Hubo notificacion por conducta concluyente? (art. 48 CCA; 300 CPC).
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Criterios

No

¢Hay caducidad de la accion?

¢En el caso concreto hay término de caducidad?

¢Si hubo conciliacion o tutela se suspendio el termino de caducidad?

¢Hay legitimacion en la causa por activa?

. 7 -
éHay lcgmmaaon en la causa por pasiva?

¢Si es una contractual hay clausula compromisoria?

¢Si es una contractual y se demanda la liquidacion del contrato, se dejaron
observaciones o salvedades por parte del demandante?

¢La accion escogida es la adecuada?

¢En las acciones de cumplimiento se acredit6 la renuencia? (art. 10 de la L.393/97).

Lista de chequeo para examinar el contenido de la demanda (arts. 137 y ss.)

Criterios:

Si

No

¢Estan claramente designadas las partes y sus representantes?

¢Present6 peticion previa para allegar el acto(s) acusado?

¢Las pretensiones son congruentes con el tipo de accién?

;Lo que se demanda es claro, preciso y separado?

¢También demando el acto(s) administrativo(s) que resolvi6 el recurso los recursos
interpuestos?

¢Se indicaron los fundamentos de derecho de las pretensiones?

¢Se consigno el concepto de violacion?

¢La peticion de pruebas cumple con los requisitos procesales de pertinencia,
conducencia y eficacia?

¢La estimacion razonada de la cuantia cumple con los requisitos legales y ofrece
argumentos serios para aceptar la propuesta del demandante?

¢Es del caso vincular a terceros interesados?

¢Si es persona juridica (demandante o demandada) se acredito la existencia y
representacion, salvo cuando se trata de Nacion, departamento o municipios (art.
77 CPC)?

Anexos de la demanda

Criterios

¢El poder fue conferido en debida forma? ;Se especifico el acto(s) demandado(s)?

¢Anexo el acto (s) acusado(s)?

¢La copia del acto(s) tiene las constancias de notificacion, publicacion, ejecucion?

¢Si la demandante o demanda es una persona juridica de derecho privado se acredito

la existencia y representacion?
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Criterios

Si

No

¢Si anex6 pruebas anticipadas aquellas camplen con los requisitos procesales?

¢Son legibles los documentos anexos, especialmente en la parte donde se consigna la

fecha y el namero?

¢Se anex6 solicitud de medidas cautelares en escrito separado?

¢Se anexo6 solicitud de suspension provisional del acto acusado?

Si se demanda actos fictos o presuntos ;se anex6 la prueba documental que sustentan
la peticion, con constancia de notificacion? (art. 139-6 del CCA).

Si se argumenta como normas violadas de alcance no nacional jse anexo el texto legal

que las contenga? (art. 141 CCA y 188 CPC).

¢Se anexo la prueba documental que acredita la calidad en que se presenta el actor:
representacion de otra persona (ej: menores); cuando el derecho fue transmitido a
cualquier titulo; prueba de la calidad de heredero; conyugue, administrador, o en
general prueba del interés que afirma tener (ej: poliza de seguros, etc.)?

¢Faltan otros requisitos especiales? Cuales:

2.2 GUIA O LISTA DE CHEQUEO PARA
CONTROLAR EL DECRETO DE LAS PRUEBAS

El decreto de las pruebas debe aprovecharse para hacer un nuevo chequeo de

los presupuestos procesales de la accion y de la demanda. De alli que se recomiende

que antes de decretar las pruebas se haga un nuevo chequeo asi:

Control previo al decreto de pruebas

Revisada por:

Fecha:

Radicacion:

Tipo de accion:

Demandante (s):

Demandado(s)

75, 76,77 -85.

Normas aplicables del CCA: 135, 136, 139, y concordantes: 29, 35, 40, 49,50, 52, 63, 64,128,
131, 134°, 134D, 134E, 140, 143, 144, 145, 150, 207, 208, 212, 213, 214, 265. Del CPC, arts.

Criterios

Si

No

¢Hay competencia por jurisdiccion?

¢El despacho es competente por la cuantia, territorio, domicilio del demandante,

demandado?
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Criterios Si | No

¢Se agoto la via gubernativa?

¢En el caso no se requiere agotamiento de la via gubernativa?

;Cual fue la fecha de notificacion del acto administrativo?

¢Hay caducidad de la accion?

¢En el caso concreto hay término de caducidad?

¢Hay legitimacion en la causa por activa?

R, 3
¢Hay legitimacion en la causa por pasiva?

¢La demandada(s) contest6 oportunamente? ;Solicito pruebas?

¢Se vinculo a terceros interesados? ;Contestaron oportunamente?

¢Se cumplio con el tramite en caso de llamamiento en garantia, o denuncia del pleito?
;Contestaron oportunamente? ;Solicitaron pruebas?

¢Hay memoriales pendientes por resolver?

¢Hay renuncias o sustitucion de poderes?

¢Hay perencion?

Decreto de pruebas

Demandante Demandado Decretar
ST NO SI NO SI No

Medio de prueba

Documentos auténticos

Documentos privados

Declaracion de parte

Testimonios

Prueba pericial/informe técnico

Inspeccion judicial

Historia clinica completa y legible

Juramento estimatorio

Comisorios

Decreto de pruebas de oficio

Otros medios solicitados

2.3 GUIA O LISTA DE CHEQUEO PARA
CONTROLAR LA ETAPA DE ALEGATOS

Para proferir el auto que dispone correr traslado a las partes para alegar de
conclusion es necesario tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 210 del citado
CCA que contempla dos requisitos: que se hayan practicado las pruebas o haya

vencido el término probatorio.
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Por tanto, antes de dictar el auto que ordena el traslado para alegatos se

recomienda hacer de nuevo la lista de chequeo asi:

Etapa de alegatos

Revisada por:

Fecha:

Radicacion:

Tipo de accion:

Demandante (s):

Demandado(s)
Criterios: Art. 210 del CCA Si | No

;Se revis6 nuevamente la jurisdiccién, competencia, presupuestos procesales de la

L,
accion?

¢El téermino probatorio esta vencido?

¢Se practicaron todas las pruebas?

¢Se anexaron las pruebas trasladadas?

¢Se puso en conocimiento de las partes las pruebas trasladadas?

¢En particular, se puso en conocimiento de las partes el peritaje o el concepto técnico?

¢Se dejo de practicar alguna prueba? ;Por queé?

¢La historia clinica anexada esta completa (urgencias, consulta externa, hospitalaria,
cirugia) y es legible?

¢Hay alglin memorial presentado y no resuelto?

¢Hay alguna solicitud de nulidad?

¢Hay renuncias o sustituciones de poder?

¢Es pertinente invitar a las partes para propiciar una conciliacion?

2.4 GUIA O LISTA DE CHEQUEO
PARA CONTROLAR LA ETAPA PREVIA A LA
SENTENCIA

De nuevo, antes de proferir sentencia debe el Juez o Jueza revisar los
) P
presupuestos procesales de la accion, de la demanda y vigilar el cumplimiento del

debido proceso. Entre otras cosas debera chequear lo siguiente:
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Etapa previa a la sentencia

Revisada por:

Revisada por:

Fecha:

Radicacion:

Tipo de accion:

Demandante(s):

Demandado(s)
Criterios: Art. 210 del CCA Si | No

¢Se revis6 nuevamente la jurisdiccion, competencia, presupuestos procesales de la

.y
accion?

¢La parte accionando demostr6 que tiene legitimacion en la causa por activa?

¢Presentaron alegatos las partes?

¢Se anexaron las prucbas trasladadas?

¢Se puso en conocimiento de las partes las pruebas trasladadas?

¢En particular, se puso en conocimiento de las partes el peritaje o el concepto técnico?

¢Se dejo de practicar alguna prueba? ;Por qué?

¢La historia clinica anexada esta completa (urgencias, consulta externa, hospitalaria,
cirugia) y es legible?

¢Hay alglin memorial presentado y no resuelto?

¢Hay alguna solicitud de nulidad?

¢Hay renuncias o sustituciones de poder?

¢Es pertinente citar a la audiencia de que trata 147 del CCA, subrogado por el D.E.
2304/89, para dilucidar puntos de hecho o de derecho?

¢Estudiados los alegatos y las pruebas, se considera necesario decretar pruebas de

oficio para aclarar puntos oscuros?

Este listado de problemas y soluciones fue aportado por los Jueces y Juezas

administrativos de Antioquia.
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ANEXO 1

Esquema de problemas mas comunes en el tramite del proceso
Exigencia de requisitos:

Razonamiento de la cuantia.

En la determinacion de la caducidad de la accion por cuanto no presentan
constancia de notificacion del acto, que obliga a la inadmision de la demanda o a
exhortar a la entidad.

En cuanto a la insuficiencia de los poderes, porque es necesario que el poder

contenga expresamente senalado el acto administrativo individualizado.
Auto admisorio:
Si es necesario o no solicitar caucion en los procesos de impuestos.

Si con los antecedentes administrativos solicitados en el auto admisorio de la

demanda se debe exigir y dar término al demandante para que los asuma.
Notificacion de las demandas:
Fijacion en lista sin la notificacion de todas las partes y al procurador.

Fijaci6n en lista:

En cuanto al llamamiento en garantia en qué evento se llama y en cuales no,

o debe acudirse a la accion de repeticion.

Es necesario para decretar las pruebas que se dé cumplimiento estricto al

articulo 219 para decretar testimonios.

En cuanto a si es posible limitar el testimonio en el mismo auto de prueba o

se deja para hacerlo en la audiencia.

Cuantas oportunidades tiene el apoderado para solicitar fechas y para

justificar inasistencia de testigos.

El tipo de justificacion de inasistencia debe ser clara y certera porque genera

congestion.

Exigencia de una lista actualizada de peritos en cuanto a direccion, telé¢fonos
y demas.
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Aplicabilidad de sanciones por no rendicion y posesion dentro de los

términos por parte de peritos.
Fijacion de honorarios.

Cuando de fijan honorarios provisionales en muchas ocasiones el perito se
excusa de rendir el dictamen por el no pago, es necesario en este caso o requerirlo

o removerlo y designar uno nuevo.

Si es necesario cuando se exhorta a la entidad un termino y a las partes en

ese mismo término gestion y pago.

No se entreguen a los peritos cuadernos originales, por el contrario, que
se expida copia para ello a costa de quien pide la prueba y si es comtn a costa de

ambos.

Recursos y nulidades:

Si es necesario siempre dar traslado del recurso y a la nulidad o si es tan
evidente que el despacho pueda dejar sin efectos el acto y subsanarlo o amerita dar

traslado.

Fuero de atraccion: Si se deben admitir demandas contra personas naturales

o entidades de derecho privado.

Las conciliaciones prejudiciales que llegan incompletas pueden exigirse

requisitos o se imprueban de plano.
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ANEXO 2
Esquema de las soluciones recomendadas por los Jueces o Juezas
Razonamiento de la cuantia:

Exigir a la parte que razone la cuantia indicandole los precedentes
jurisprudenciales o si puede el despacho de oficio razonarla.

En cuanto a la no aportacion de constancia de notificacion, exigir a la entidad

que la aporte en un téermino y bajo los apremios legales.
Notificaciones de demandas:

Control estricto a la secretaria en cuanto fije el proceso en lista pero con una

revision cuidadosa de las notificaciones.
Dictamen:

No entregar a los peritos los originales de los expedientes sino que la parte

asuma la copia a los documentos que el perito requiera.

Que la secretaria maneje la ejecutoria de los actos y no sea el oficial mayor

quien tenga que revisarlos.
Que la secretaria maneje la recepcion de las audiencias.

Que la secretaria se encargue de dar el traslado secretarial de los recursos de

reposicion, suplica y objecion de dictamenes.
Que la secretaria ingrese en gestion las actuaciones del despacho.

Exigir que secretaria anexe los memoriales al expediente el mismo dia en

que llegan.

Realizar un impulso oficioso a las acciones de Nulidad simple.
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OBJETO DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

en relacion con los asuntos que son del conocimiento de la

C * Revisarelestadoactualdelajurisprudenciaydelanormatividad
jurisdiccién contencioso-administrativa.

e Establecer cuales son los asuntos de conocimiento de la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

e Presentar algunos casos relacionados con el objeto de la
jurisdiccion.
e SuministraralosJuecesoJuezaslosconceptosfundamentales

para resolver los problemas relacionados con el objeto de la
Jurisdiccién contencioso-administrativa.

e Hacer recomendaciones practicas para el manejo de los
problemas que se presenten en relacion con este aspecto.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE
INTRODUCCION

El organo judicial (por disposicion Constitucional) tiene como objeto el
administrar justicia, aunque no de manera general, pues dentro de la Rama Judicial
se da lo que pudiera llamarse una “separacion de funciones”, que atiende al criterio

de especialidad para lograr cumplir a cabalidad con ese cometido Constitucional.

Esa division del trabajo, que explica la existencia de la Jurisdiccion Ordinaria
o Civil y las llamadas Jurisdicciones especializadas —la jurisdiccion contencioso-
administrativa una de ellas—, da lugar a una serie de situaciones atinentes al organo
jurisdiccional que debe decidir la controversia, que en muchos de los casos inciden
en los tiempos y costos del proceso y en la realizacion del principio constitucional
de la pronta y cumplida justicia.
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No puede ignorarse que la delimitacion del objeto de la Jurisdiccion es del
resorte del Legislador, de conformidad con las normas constitucionales, en especial
el debido proceso y el principio del Juez Natural, y que, ademas su interpretacion y
aplicacion, corresponde a los organos jurisdiccionales, lo que permite comprender
los cambios normativos y jurisprudenciales que se presentan en esta materia,
inspirados la gran mayoria de las veces en factores filosoficos, politicos y economicos

que inciden en la naturaleza, papel y fines de la Organizacion Estatal.

Al ser entonces la propia Carta Politica la que establece un Juez o Jueza
especializado para la Administracion, con el Consejo de Estado como su maximo
organo”, es valido afirmar que es el Juez Natural y que cualquier norma juridica
que pretenda vaciar de contenido el ambito de control que esta llamado a ejercer,

se reputarl'a como inconstitucional.

El referido control jurisdiccional persigue asegurar la vigencia del
principio de legalidad de la actividad administrativa, de modo que los actos de
la administracion se adecuen al ordenamiento juridico y que, ademas, se pueda

. . , . ) . ..
exigir a los diferentes 6rganos o sujetos de imputacion juridica la consiguiente
responsabilidad patrimonial, no solo por la expedicion de dichos actos, sino en
razon de los hechos, las operaciones administrativas y las operaciones contractuales

que realicen.

Como se dijo, la concrecion o desarrollo de ese mandato constitucional
corresponde en primera instancia al Legislador, ya que es este el que, atendiendo las
circunstancias politicas, sociales, economicas, etc., distribuye la competencia entre
los diferentes organos jurisdiccionales acatando los preceptos constitucionales vy,
acudiendo ademas a los diversos criterios que permiten calificar como “funcion

24

administrativa”* una u otra actuacion de una entidad estatal, o como funcion

estatal, la que de manera excepcional desarrolle un particular.

No puede pretenderse que en este escrito se aborde de manera integral

el tema del objeto de la Jurisdiccion. Por tal razén el estudio se circunscribira a

Las competencias atribuidas al Consejo de Estado, como maximo 6rgano de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo y cuerpo supremo consultivo del gobierno en asuntos de administracion, fueron establecidas
por el Constituyente en los canones 237 y 238 de la Constitucion Nacional, sin embargo, el desarrollo de
estas correspondio al legislador.

Tales Criterios, organicos, materiales, formales, funcionales, son los que permite distinguir la actividad

administrativa de las otras actividades estatales o de la gestion de los particulares.
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aquellos supuestos considerados problematicos o de cotidiana ocurrencia, por
considerar que son los mas importantes, de acuerdo con los fines del modulo de

formacion especifica.

3.1 OBJETO DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

En desarrollo del mandato constitucional el Legislador ha expedido una
serie de normas que buscan definir el objeto de la Jurisdiccion contencioso-

administrativa.
La Gltima de ellas, es la Ley 1107 del 27 de diciembre de 2006 que dispuso:

“Articulo 1°. El articulo 82 del CCA modificado por el articulo 30 de la Ley
446 de 1998, quedaria asi:

“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.
La jurisdiccion de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades ptblicas incluidas
las sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50% y de las
personas privadas que desempefien funciones propias de los distintos organos del
Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los tribunales administrativos y los

juzgados administrativos de conformidad con la Constitucion y la ley.

Esta jurisdiccion podra juzgar, inclusive, las controversias que se originen en

actos politicos o de Gobierno.

La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley. Las decisiones
jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales Disciplinarias del Consejo
Superior de la Judicatura y de los Consejos Seccionales de la Judicatura, no tendran

control jurisdiccional.

Articulo 2. Derogase el articulo 30 de la Ley 446 de 1998 y las demas normas

que le sean contrarias.

Paragrafo. Sin perjuicio de lo previsto en el presente articulo, se mantiene la
vigencia en materia de competencia, de las Leyes 142 de 1994, 689 de 2001 y 712
de 2001 [...]".

17



UNIDAD 3

Esimperativo recordar que antes de la expedicion de la Ley 1107, el problema
que generaba diferenciar la actividad administrativa propiamente dicha, de otro
tipo de actividades que no se reputaban tales -las de derecho privado, del resorte,
tradicionalmente del Juez o Jueza ordinario-, era objeto de muchas polémicas, pues
en esa discusion subyacia la vieja diferenciacion entre las nociones de lo ptblico y lo
privado, que dependen de una serie de consideraciones ideologicas fundadas en lo
que se considera debe ser el papel del Estado, cuestion que en el caso colombiano
se acentlia por la irrupcion de agentes particulares en sectores de la economia que
venian siendo atendidos de manera monopolica por el Estado o por la adopcion
de sistemas de gestion o de normas propias del trafico juridico entre particulares,
producto del modelo economico esbozado en la Constitucion y desarrollado por

el Legislador.

Tal situacion condujo a la Jurisprudencia a definir la jurisdiccion por
el regimen juridico aplicable a la entidad (de derecho privado— Juez o Jueza
ordinario; de Derecho Publico— Juez o Jueza administrativo), por la existencia
de clausulas exorbitantes, por tratarse de un servicio publico, con base en la
clausula general de jurisdiccion prevista en el articulo 16 del CPC, entre otros,
convirtiendo la determinacion del Juez o Jueza competente para conocer del asunto
en una cuestion compleja, problematica e incierta en muchos casos, dado que la
solucion adoptada no fue siempre uniforme, fundamentalmente respecto de las
universidades ptblicas, las Empresas Sociales del Estado y las Empresas de Servicios

Pablicos Domiciliarios®.

De acuerdo con la modificacion legal, el factor relevante para determinar la

. . . . « 4 . . . ”» :
competencia es el denominado criterio “organico o subjetivo”: la presencia de una
entidad estatal, incluida las entidades mixtas con capital publico igual o superior al
50%, superando asi el criterio material que informaba la antigua formula referida a

las “controversias y 1itigios administrativos de las entidades publicas”.

Hoy en dia, al adoptar la formula “controversias y litigios originados en la
actividad de las entidades publicas”, la Ley sienta una regla clara que toma como
referente la persona de derecho publico o la entidad estatal, lo que, en principio,
permite solucionar las controversias que se presentaban en relacion con las
universidades ptblicas, las Empresas Sociales del Estado, las Empresas Industriales y

Comerciales del Estado y en general de cualquier ente publico independientemente

*  Las jurisprudencias atinentes pueden consultarse mas adelante, en el anexo: “Casos”.
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del régimen juridico, de derecho privado o de derecho publico que se le aplique;
por tratarse de entidades estatales tienen por Juez/Jueza Natural al Contencioso

Administrativo.

Precisamente, al estudiar los efectos de dicha ley, afirma el Consejo de Estado
que, “[...]la Ley 1107 de 2006 dijo, con absoluta claridad, que la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo conoce de las controversias originadas en litigios donde
sean parte las “entidades ptiblicas”. Con este nuevo enfoque, ahora, el criterio que
define quién es sujeto de control, por parte de esta jurisdiccion, es el “organico”, no
el “material”, es decir, que ya no importara determinar si una entidad estatal ejerce

o no funcion administrativa, sino si es estatal o no.

De esta manera, se simplificaran, en buena medida, los conflictos de
jurisdiccion, recurrentes entre la justicia ordinaria y la contenciosa administrativa,
que se reflejara en mayor seguridad juridica para las partes procesales, asi como para

la propia administracion de justicia. [...]"°.

Puede entonces sentarse una regla general en el sentido de que cuando
se trate de conflictos de entidades publicas, ellos corresponden al Juez o Jueza
administrativo y que, solo excepcional y explicitamente puede ser relevada de su

conocimiento?’.

3.2 EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS
DOMICILIARIOS

La Ley 1107 dispone en el paragrafo del articulo 2°:

“[...] Paragrafo. Sin perjuicio de lo previsto en el presente articulo, se
mantiene la vigencia en materia de competencia, de las Leyes 142 de 1994, 689 de

2001y 712 de 2001. [...]".

Tal disposicion permite pensar que a pesar de los avances de la ley, que

fija unas reglas de jurisdiccion claras y ciertas para los justiciables, en materia de

Conscjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Consejero Ponente: Enrique
Gil Botero. Auto de febrero ocho (8) de 2007. Radicacion namero: 05001-23-31-000-1997-02637-01,
Actor: UnionTemporal Aguas de la Montafia y otros, demandado: Sociedad Aguas de Rionegro S.A. E.S.P,,
Expediente: 30.903.

Consejo de Estado. SeccionTercera. Autodel 20 de agosto de 1998. Expediente: 14202. Consejero Ponente:
Juan de Dios Montes Hernandez.
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servicios publicos domiciliarios (Leyes 142 y 689) pueden subsistir los debates
doctrinarios y jurisprudenciales en relacion con la jurisdiccion competente para

conocer de sus conflictos contractuales y extracontractuales.

Sin embargo, debe precisarse que el Consejo de Estado, ha considerado que
en esa materia también es aplicable el criterio subjetivo u organico contemplado
en la Ley 1107, apoyado en la historia de la ley y en la intencion del legislador
manifestada en el curso de su aprobacion, que iba dirigida fundamentalmente a
clarificar la confusa situacion de las Empresas de Servicios Plblicos Domiciliarios,
generada por las tesis diferentes, a veces encontradas de la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura (6rgano encargado de dirimir los conflictos de
jurisdiccion) y del Consejo de Estado, en cuanto a la jurisdiccion competente, si la

ordinaria o la contencioso-administrativa para conocer de sus conflictos.

Por eso, afirma que “[...] una lectura integral del texto -se refiere a la
exposicion de motivos- muestra que el proposito, bastante claro, en materia de
SPD, erarecoger, en esta jurisdiccion, la competencia parajuzgar las controversias
de las empresas estatales de SPD, pero que, tratandose del cobro ejecutivo de
las facturas, se debia mantener la competencia en la justicia ordinaria, en los
términos del art. 130 de la Ley 142 —modificado por el art. 18 de la Ley 689 de
2001-.

En estamedida, segtin el texto del proyecto de ley, esta jurisdiccion conoceria
de todas las controversias relacionadas con los operadores de los SPD —procesos
contractuales, de responsabilidad extracontractual, de nulidad, entre otros—, pero
los juicios ejecutivos, exclusivamente de facturas del servicio, se mantendrian en la

justicia ordinaria. [...]""

En sintesis, de acuerdo con el proceso legislativo, plasmado en la exposicion
de motivos y en las ponencias previas a los respectivos debates, es indiscutible,
reitera, que lo que se quiso fue adscribir a la jurisdiccion contencioso-administrativa
el juzgamiento de las entidades estatales, incluidas las que prestan SPD, a fin de
superar la situacion puesta de presente -las diferencias entre las altas Cortes,
con respecto al tema de la jurisdiccion para las controversias contractuales y
extracontractuales- y para esos efectos el camino indicado era la reforma del
articulo 82 del CCA.

**  Auto del 8 de febrero de 2007. Op. cit.
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En ese orden de ideas, la excepcion prevista en el paragrafo del articulo 2°
de la Ley 1107, solo estaria referida al cobro ejecutivo de las facturas provenientes

de las deudas derivadas de la prestacion de los servicios publicos domiciliarios®.

De acuerdo con dicha ley y con lo expuesto por el Consejo de Estado,
la jurisdiccion contencioso-administrativa conoce los siguientes asuntos: Las
controversias contractuales, las extracontractuales, las de nulidad o nulidad y
restablecimiento del derecho que se generen con las empresas ptblicas y mixtas de

servicios publicos domiciliarios, por ser estas entidades estatales™.

Las contrataciones de las empresas privadas de servicios publicos
domiciliarios, donde se pacten y/o ejerciten los poderes exorbitantes —art. 31 Ley
142 de 1994, modificado por la Ley 689 de 2001—.

Las controversias generadas por el uso del espacio publico, la ocupacion
temporal de inmuebles, la constitucion de servidumbres y la enajenacion forzosa
de bienes que realicen las empresas de servicios ptblicos domiciliarios —art. 33 de
la Ley 142 de 1994—.

Controversias y litigios precontractuales, contractuales y responsabilidad
extracontractual en los que intervenga una entidad publica, sin importar su
naturaleza, ni el régimen juridico aplicable al contrato, ni el objeto del mismo.
Estas materias las juzga esta jurisdiccion, inclusive, tratandose de sociedades
donde el Estado posea un capital superior al 50%. Si el capital pablico es igual
o inferior a este porcentaje, la competencia corresponde a la jurisdiccion

ordinaria.

Controversias y litigios de las personas privadas “[...] que desempenen

funciones propias de los distintos 6rganos del Estado. [...]”

De Ejecutivos contractuales (art. 75, Ley 80) y procesos de ejecucion de
sentencias dictadas por esta jurisdiccion (art. 132.7 del CCA), por estar asignados

por normas especiales.

*  “Las deudas derivadas de la prestacion de los servicios pablicos podran ser cobradas ejecutivamente ante la

jurisdiccion ordinaria o bien ejerciendo la jurisdiccion coactiva por las Empresas Industriales y comerciales

del Estado prestadoras se servicios publicos”.

% Cfr. Consejo de Estado, Sentencia de marzo 2 de 2006, CP. Alier E. Hernandez Enriquez. Exp. 32.302.
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Técnicamente hablando, dice el Consejo, los procesos de Ejecucion no son
controversias ni litigios y por eso, salvo estos casos, no hacen parte de la jurisdiccion

administrativa®'.

Debe destacarse, ademas, que cuando se trata de multas o de clausula penal
contractual, impuestas por acto administrativo, la entidad puede cobrarlo por via de
la jurisdiccion coactiva, de acuerdo con lo establecido en el paragrafo del articulo
17 de la Ley 1150, que modifica, en ese aspecto especifico el art. 75 de la Ley 80 o
Estatuto General de Contratacion.

Son del conocimiento de la Justicia Ordinaria los relacionados con los
ejecutivos de facturas del servicio, las cuales se continuaran tramitando ante la
justicia ordinaria, en los términos previstos en el articulo 130 de la Ley 142 de
1994, de acuerdo con el paragrafo del art. 2° de la Ley 1107.

La tesis sostenida en el auto que se comenta, es distinta de las que en
ocasiones anteriores a la expedicion de la Ley 1107, habia sostenido esa misma
Corporacion -a ellas nos referiremos en el anexo Casos- y ha sido acogida por la
Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura al resolver un conflicto de
jurisdiccion originado en la demanda presentada por una empresa generadora de

energia contra ISA, regida la controversia por la Ley 143,

3.3 CONFLICTOS EN MATERIA LABORAL
Y SEGURIDAD SOCIAL

La regla general es que esta jurisdiccion sigue conociendo de los procesos
laborales de los empleados y empleadas estatales, excepto los previstos en la Ley
712 de 2001, la cual continta vigente, en los términos del paragrafo del articulo
2° de la Ley 1107 de 2006, esto es lo referente a las controversias provenientes
del contrato de trabajo —trabajadores oficiales—, el fuero sindical y las propias del

sistema de seguridad social integral.

' “vi) Esta jurisdiccion no conoce, sin embargo, de los procesos de ejecucion que retinan las caracteristicas

descritas, salvo los que estan asignados por normas especiales —ejecutivos contractuales (art. 75, Ley 80) y
de sentencias dictadas por esta jurisdiccion (art. 132.7 del CCA)—, que prevalecen sobre las disposiciones

generales” —auto del 8 de febrero de 2007. Op. cit—.

? Auto del 11 de julio de 2007. Magistrado Ponente: Jorge Alonso Flechas Dfaz; Exp. 10010102000 -2007-
01389-00.
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En relacion con los conflictos de los trabajadores oficiales y de los originados

en el fuero sindical, la cuestion puede calificarse como pacifica.

En relacion con el llamado sistema de seguridad social integral, referido al
conjunto de prestaciones economicas, de salud y complementarias regulados por la
Ley 100 de 1993, dispone la Ley 712 en su articulo 2°, numeral 4, que conoce la
Justicia Laboral de “[...] las controversias referentes al sistema de seguridad social
integral que se susciten entre los afiliados, beneficiarios y usuarios, los empleados
y las entidades administrativas o prestadoras, cualquiera que sea la naturaleza de la

relacion juridica y de los actos juridicos que se controviertan [...]”

La Jurisprudencia del Consejo de Estado y del Consejo Superior de la
Judicatura® han considerado que tal norma so6lo adscribe a la Justicia del Trabajo
las controversias relativas a actos juridicos, no aquellas que versen sobre hechos
donde se controvierta la responsabilidad extracontractual, que siguen siendo por lo
tanto del conocimiento del Juez o Jueza administrativo, en aplicacion del criterio
organico consagrado en la Ley 1107 y, sin necesidad, agregamos, de acudir a la
nocion de servicio publico-funcion administrativa, invocada antes por el Consejo
de Estado en las controversias de responsabilidad extracontractual de entidades
publicas prestatarias o prestadoras de servicios de salud (EICE. o ESE.), para

asignarle su conocimiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa*.

Sin embargo, en los ultimos pronunciamientos jurisprudenciales se perciben
algunas discrepancias en lo atinente a la responsabilidad derivada de la falla en la
prestacion de los servicios médicos, pues para la Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Laboral, en Sentencia de 13 de febrero de 2007, Rad. 29519, M.P. Carlos
Isaac Nader, acudiendo a un criterio objetivo y omnicomprensivo de lo que debe
entenderse por seguridad social integral la competencia para conocer de los eventos
de responsabilidad por fallas en la prestacion medico-asistencial oficial serian del

resorte de la jurisdiccion ordinaria.

Para la Seccion Tercera del Consejo de Estado, por el contrario, no es

acertado que si el demandante pretende formular la responsabilidad por un hecho

Conscjo de Estado, SeccionTercera, providencia del 26 de marzo de 2007, Ponente: Dra. Ruth Estella Correa
Palacio, Exp, 25619. Consejo Superior de la Judicatura, Sala Disciplinaria, providencia del 3 de noviembre
de 2004, Ponente: Dr. Guillermo Bueno Miranda, Radicado 20040243600-514 C.

Consejo de Estado. Seccion Tercera. Providencia del 20 de febrero de 1996. C.P. Daniel Suarez Hernandez.
En el mismo sentido Consejo Superior de la Judicatura, Sala Disciplinaria, Auto del 4 de mayo de 2000,
Exp. 200000713.
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de la administracion, se le obligue a entablar una demanda ordinaria laboral para
discutir aspectos facticos que se enmarcan, claramente, dentro de la orbita del
dafo antijuridico y las diversas formas de imputacion del mismo, como elementos
estructurales de la responsabilidad patrimonial extracontractual del Estado, lo
que implica entonces que al fijar el alcance del numeral 4 del articulo 2° de la Ley
712 de 2001, para comprender lo que se entiende por “controversias referentes al
sistema de seguridad social integral”, deben distinguirse los litigios relacionados
con la responsabilidad extracontractual publica o privada por falla o culpa en la
prestacion concreta del servicio meédico por parte de la institucion hospitalaria o
del medico, del eficaz y oportuno funcionamiento del sistema de seguridad social

alo cual apunta la Ley 712 que corresponderian a la laboral ordinaria®.

En materia de pensiones, la regla general ha sido que estas deben resolverse
acudiendo a la relacion laboral, estatutaria o contractual, del empleado o del

pensionado.

Sobre el tema existen multiples pronunciamientos del Consejo de Estado,
de la Corte Suprema, de la Corte Constitucional y de la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura®. Un intento de armonizacion de dichos

pronunciamientos, seria el siguiente:

La Justicia Administrativa conoce de las controversias pensionales de los
empleados y empleadas publicos que se encuentren en el réegimen de transicion
previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993,

Conoce de las controversias pensionales de régimen especial consagradas en
el articulo 279 de la Ley 100 de 1993.

**  Sentencia del 19 de septiembre de 2007, Exp. 1999-03078 (15382). M.P. Enrique Gil Botero.
* Auto: De mayo 17 de 2001. Expediente: 2001 0237. Actor: Dr. Javier Diaz Bueno; Ponente: Alejandro

Ordonez Maldonado. Corte Suprema de Justicia Sala de Casacion Laboral, Magistrada Ponente: Isaura
Vargas Diaz, Bogota, D.C., providencia del veintidos (22) de noviembre de dos mil cinco (2005); Corte
Constitucional, Sentencia C-111/2000; Magistrado ponente: Dr. Tafur Galvis; Sentencia C-1027 de 2002
Ponente: Dra. Clara Inés Vargas Hernandez. Consejo Superior de la Judicatura. Auto de marzo 15 de 2006.
Radicacion: 1100 1010 2000 2005 02367 00 78. Ponente: Rubén Dario Henao Orozco; Auto del 11 de
mayo de 2006, Ponente: Jorge Alonso Flechas Diaz. Radicacion: 1100 1010 2000 2006 00079 00. En el
acapite CASOS, se estudian en detalle.

Esta es la que denomina la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura excepcion pretoriana.
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Los conflictos pensionales del sistema de seguridad social integral, que son
los regulados especificamente por la Ley 100 de 1993, son del resorte de la Justicia

del Trabajo.

3.4 EXCLUSIONES RELACIONADAS
CON OTRAS FUNCIONES ESTATALES

Existen otra serie de disposiciones relacionadas con el objeto de la
Jurisdiccion que trata el articulo 82 del CCA: los actos expedidos en ejercicio de

funcion jurisdiccional.

El ambito clasico de control de la jurisdiccion contenciosa son los actos
administrativos, no el acto jurisdiccional, entendido este, de conformidad con la
Ley Estatutaria de Administracion de Justicia como toda providencia dictada en el

curso de un proceso, por una autoridad investida de facultad jurisdiccional .

En ese orden de ideas, por considerarse actividad jurisdiccional estan

excluidas del control contencioso administrativo.

3.5 LAS DECISIONES PROFERIDAS
EN JUICIOS DE POLICIA REGULADOS
ESPECIALMENTE POR LEY

Como regla general, la actividad policiva o policial de la administracion es
controlable por la jurisdiccion contenciosa administrativa, pues esta es ejercicio
de funcion administrativa. Sin embargo, una parte de aquella actividad escapa al
control de esta jurisdiccion especializada, de conformidad con el inciso 3° del
articulo 82 del CCA —modificado por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998—, el
cual dispone: “[...] La Jurisdiccion de lo contencioso-administrativa no juzga las
decisiones proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley [...]".

Tal disposicion encuentra respaldo en el articulo 116 de la Carta que autoriza,
excepcionalmente, la asignacion de funciones jurisdiccionales en materias precisas
a determinadas autoridades administrativas y que, miradas las cosas desde un punto

de vista formal, califica la intervencion de la autoridad policiva como la propia de

™ Cfr. Art. 66 LEA]J.
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un “Juez o Jueza”, entendiéndola en el sentido que “[...]define provisionalmente
una controversia o litigio, en la cual las partes tienen generalmente y hacen valer
unas pretensiones contrapuestas, mientras la jurisdiccion ordinaria lo decide por
sentencias que hagan transito a cosa juzgada material [...]"".

El Consejo de Estado ha mantenido una posicion uniforme en el sentido
de que en materia de policia, la regla general es la naturaleza administrativa de las
decisiones. Solamente cuando las autoridades diriman una controversia entre dos
partes en conflicto, previo un tramite especialmente regulado por la ley, se estara
en presencia de una decision proferida en juicio de policia, la cual se sustrae al

conocimiento de esta jurisdiccion®.

Naturalmente, que al ser el inciso 3° del articulo 82 una disposicion
excepcional su alcance debe ser restrictivo. Por eso, debe insistirse en que las
contravenciones o infracciones de policia, regulados en los codigos o estatutos
vigentes no escapan al control contencioso administrativo, entre otras razones

porque no pueden calificarse como “juicios”, con las caracteristicas descritas vy,

b
porque ademas sustraerian del control gran cantidad de actos dictados en ejercicio
del poder de policia, en contravia de los principios constitucionales y legales que

someten la actividad de la Administracion al control judicial.

En nuestro ordenamiento existen varios “juicios civiles de policia regulados
por ley”, que escapan al control de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Como tales se han calificado las querellas entre particulares tendientes a la
recuperacion del status, mediante el ejercicio de las acciones policivas reguladas en
el Codigo Nacional de Policia y de las normas que lo complementan*'; los procesos
policivos para amparar la posesion, la tenencia o una servidumbre*; conflictos

juridicos entre particulares, relativos al ejercicio de las servidumbres mineras y a

Sentencia del 12 de septiembre de 1975 Secciéon Primera, Ponente: Dr. Gustavo Mora Osejo, Exp 2258.

* Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia de 5 de diciembre de 2002. Radicacion: 25000-23-24-000-
1998-0514-01(5507). C.P.: Camilo Arciniegas Andrade. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi-
nistrativo, Seccion Tercera, Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez, Bogota, D. C., trece (13) de
septiembre de dos mil uno (2001). Radicacién niimero: 73001-23-31-000-1994-2915-01(12915), Actor:
Marfa Emilia Quintero de Cerén. Cfr. Auto de mayo 3 —Exp. 5911. C.P.: Antonio Jos¢ de Irisarri Restrepo
y Expediente 3031. Sentencia de 4 de mayo de 1995. Magistrado Ponente: doctor Ernesto Rafael Ariza.

* Seccion Primera, Consejera Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero, Bogota, julio veinticinco (25) de dos

mil dos, Radicacion nimero: 47001-23-31-000-2001-0619-01(7904).
#2 Corte Constitucional. Sentencia T-149 del 23 de abril de 1998. M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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la perturbacion y despojo en la exploracion y explotacion minera, por lo cual las
decisiones que adopten dichas autoridades administrativas tienen por excepcion

naturaleza judicial y no administrativa®.

Contrario sensu, los actos de cierre de establecimientos por parte de
las autoridades de policia en cumplimiento de su funcion de velar porque se
cumplan las normas sobre usos del sueclo, no comportan ejercicio de funcion

1**; medidas correctivas de demolicion de obras no son del tipo de

jurisdicciona
providencias que ponen fin a un juicio civil o penal de policia, equiparables a
decisiones jurisdiccionales®; constituye decision administrativa la dictada en un
juicio de policia que tiene por objeto la recuperacion del espacio publico y la
de la recuperacion del statu quo de la posesion de un predio de propiedad de la
administracion en manos de particulares* y los procedimientos tendientes a la

recuperacion de los bienes de uso pﬁblico‘w.

La premisa basica entonces es que la actividad (funcion) de policia es por su
naturaleza administrativa, lo que equivale a decir que solo por excepcion se pueden
reputar como actividad jurisdiccional y que, en caso de duda ella debe resolverse a

favor del control por parte del Juez o Jueza administrativo.

# Corte Constitucional. Sentencia C-063 del 1° de febrero de 2005. Op. cit.

Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia de 5 de diciembre de 2002. Ponente: Dr. Camilo Arciniegas
Andrade.

*  Corte Constitucional. Sentencia C-063 del 1° de febrero de 2005. Op. cit., citando dos sentencias de la
Seccion Primera del Consejo de Estado, con ponencia del consejero Humberto Mora Osejo, respectivamente:
del 12 de septiembre de 1975, actor Santiago Marroquin. Expediente 2258, y de agosto 20 de 1976. Actor
Rafael Latorre y otros. Expediente 2248.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccioén Primera, Consejero Ponente: Manuel

Santiago Urueta Ayola, Bogota, D. C., cuatro (4) de abril del dos mil uno (2001). Radicacion namero:
25000-23-24-000-1998-0704-01(6545), Actor: Asociacion de copropictarios de la urbanizacion Bosque de
Pinos. Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia del 25 de julio de 2002. Radicacion: 7904. CPP. Olga
Inés Navarrete Barrero. En el mismo sentido, . Seccion Tercera. Sentencia del 30 de octubre de
1997. Radicacion: ACU-042. C. P. Daniel Suarez Hernandez.

7 Leyes 9*de 1989 y 388: Conscjo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Auto de 3 de mayo
de 1990, Proceso No. 5911, Consejero Ponente, Dr. Antonio José¢ de Irisarri Restrepo. Actor: Sentencia
del 7 de septiembre de 1995, Exp.3538 C.P.: Rodrigo Ramirez Gonzalez y Sentencia del 9 de marzo de
2000, Exp.AC-9617, SeccionTercera, C.P.: Maria Elena Giraldo. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, Consejero Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Bogota, D.C.,
diecisiete (17) de mayo de dos mil uno (2001). Radicacion nimero: 15001-23-31-000-2000-0687-01(6854),

Actor: Juan Evangelista Avila Garcfa.
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3.6 LOS ACTOS DICTADOS EN LOS JUICIOS
EJECUTIVOS POR COBRO COACTIVO
JURISDICCIONAL*

Este tipo de procesos son verdaderos juicios de ejecucion que buscan
recaudar en forma rapida las deudas a favor de las entidades publicas, para asi
poder lograr el eficaz cumplimiento de los cometidos estatales®, fundado en la
prevalencia del interes general y en la idea de que dichos recursos tienen como
finalidad el cumplimiento eficaz de los fines estatales™.

El fundamento legal de la figura se encuentra en los articulos 68 y 79 del
CCA y 561 del CPC, los cuales, respectivamente, establecen que ciertos actos
prestan mérito ejecutivo por jurisdiccion coactiva y habilita a las entidades publicas

para hacer efectivos los créditos a su favor conforme a dicho procedimiento.
Sin embargo, deben efectuarse las siguientes precisiones:

Existe el que puede llamarse cobro coactivo administrativo, previsto
inicialmente para el cobro de impuestos nacionales y, posteriormente para los
territoriales, para las sumas de dineros deducidas en juicios de responsabilidad fiscal

y, hoy en dia para todo lo que pueda calificarse como rentas o caudales publicos- Ley
1066-.

Este procedimiento de cobro ha sido definido explicitamente como una
actuacion administrativa susceptible de impugnacion por via de las acciones
ordinarias contencioso-administrativas, concretamente la de nulidad y de

restablecimiento del derecho.

* Sobre la naturaleza judicial de esta figura puede consultarse, Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Auto del

8 de mayo de 1969. Anales 1969.T. 76, p. 231. C.P.: Juan Hernandez Saenz.

49

Corte Constitucional. Sentencia C-666 del 8 de junio de 2000. M.P.: Jose Gregorio Hernandez Galindo.
En esta providencia conoci6 la Corte de la demanda de inconstitucionalidad contra un aparte del articulo
112 de la Ley 6" de 1992, que otorgaba competencia en jurisdiccion coactiva a las entidades publicas del
orden nacional tales como ministerios, departamentos administrativos, organismos adscritos y vinculados,
la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacion y la Registraduria Nacional del
Estado Civil, para hacer efectivos los creditos exigibles a favor de las mencionadas entidades y de la Nacion.

*" " Para el Conscjo de Estado, su finalidad, puede verse desde la siguiente perspectiva“|....] Esta potestad obedece

a la necesidad de recaudar de manera expedita los recursos economicos que legalmente le corresponden y
que son indispensables para el funcionamiento y la realizacion de los fines de las entidades del Estado [...]".

Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de noviembre de 2002. C.P. Ricardo Hoyos Duque.
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Esta, ademas, el que puede denominarse cobro coactivo jurisdiccional
previsto, como se dijo, en el articulo 561 del CPC. El control sobre los actos
expedidos en el curso del procedimiento coactivo jurisdiccional, se ejerce por via
funcional y mediante el recurso de apelacion o de la consulta contra las providencias
dictadas por los funcionarios y funcionarias ejecutores, de acuerdo con los articulos

133 y 134C del CCA.

Tal circunstancia, su control por via de los recursos, propia de la actividad
jurisdiccional, es la que nos permite calificarla como tal, a pesar de que el Juez o

Jueza administrativo ejerza un control en la forma expuesta.

3.7 LOS ACTOS DICTADOS EN LOS PROCESOS
DISCIPLINARIOS, ADELANTADOS

CONTRA LOS FUNCIONARIOS

O FUNCIONARIAS JUDICIALES SIN FUERO

Y ABOGADOS O ABOGADAS

EN EJERCICIO DE SU PROFESION

Fue el Constituyente el que establecio la competencia jurisdiccional-
disciplinaria sobre los funcionarios y funcionarias de la Rama Judicial carentes de
fuero y sobre los abogados o abogadas en el ejercicio de su profesion -articulo 256-

3 CP’!, radicada en la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura®.

De igual manera el inciso final del articulo 82 del CCA prescribe que “Las
decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales Disciplinarias del
Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos Seccionales de la Judicatura, no

tendran control jurisdiccional”.

Se trata de decisiones jurisdiccionales que escapan al control contencioso
-administrativo, pues sus actos en materia disciplinaria son verdaderas

sentencias.

Sobre la organizacion y funciones de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura ver articulos

111 y siguientes de la Ley 270 de 1996.

Y en el orden territorial a los Consejos Seccionales de la Judicatura —articulo 114 Ley Estatutaria de Admi-

nistracion de Justicia—.
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3.8 LOS ACTOS DICTADOS POR AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS QUE EJERCEN
FUNCIONES JURISDICCIONALES

La Constitucion en su articulo 116, otorga la posibilidad para que
excepcionalmente la ley atribuya funciones jurisdiccionales en materias precisas
a determinadas autoridades administrativas, exceptuandose la competencia para

adelantar instruccion de sumarios o juzgar delitos.

La atribucion de competencias jurisdiccionales a autoridades administrativas
se refleja fundamentalmente en algunas actuaciones de las Superintendencias, de
conformidad con los articulos 133 y siguientes de la Ley 446 de 1998 —modificada

en algunos apartes por el Estatuto Organico del Sistema Financiero—.

En sintesis, cuando se den los supuestos de atribucion de funciones
jurisdiccionales a autoridades administrativas, sus providencias escapan al control

contencioso administrativo, por constituir actuaciones estrictamente judiciales —
inciso 3° del articulo 148 de la Ley 446"

3.9 LA ACTIVIDAD DE CONCILIACION
Y DE ARBITRAJE

La actividad de conciliacion y arbitraje constituye por expresa disposicion
constitucional ejercicio de funcion publica jurisdiccional. Se excluyen
entonces, de este control los laudos arbitrales y las actas de conciliacion,
emanadas, respectivamente de los tribunales de arbitramento y de los centros

de conciliacion.

3 Cfr. Consejo de Estado. Seccion Primera. Auto del 28 de noviembre de 2002. Radicado: 25000-23-24-

000-2001-7916-01(7916). C.P. Manuel Urueta Ayola. Sobre el tema de las funciones jurisdiccionales por
particulares, véanse entre otras las siguientes providencias: Corte Constitucional. Sentencia C-384 del 5
de abril de 2000. M.P. Op. cit. . Sentencia C-592 de 1992; . Sentencia C-384 de
2000; . SentenciaT-142 del 19 de febrero de 2000. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa;
Sentencia C-672 de 1999; . Sentencia C-415 del 28 de mayo de 2002. Op. cit.; .
Sentencia C-1641 del 29 de noviembre de 2000. M.P. Alejandro Martinez Caballero; . Sentencia
C-649 de 2001; . Sentencia C-1143 de 2000; Consejo de Estado. Seccion Primera. Auto del 28
de noviembre de 2002. Radicado: 25000-23-24-000-2001-7916-01(7916). Op. cit.
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3.10 LOS DANOS CAUSADOS
EN EJERCICIO DE LA ACTIVIDAD
JURISDICCIONAL>*

Los danos causados en ejercicio de la actividad jurisdiccional, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 65 y siguientes de la Ley Estatutaria
de la Administracion de Justicia son susceptibles de reclamo por via de la accion
de reparacion directa o de repeticion, segun el caso, incoadas ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, normas que fueron declaradas exequibles por la Corte

Constitucional.”®

3.11 DEFINICION
DE LA JURISDICCION COMPETENTE

Determinar si la controversia que se somete a conocimiento del Juez o Jueza
administrativo es de su resorte o no, es un factor que si se resuelve de manera
oportuna, puede evitar costos a las partes y ademas generar ahorro en los tiempos

procesales.

En ese orden de ideas, si se considera que no se tienen atribuciones para
conocer del asunto, debe tenerse en cuenta que segin el articulo 143, inciso 4°
del CCA, el Juez o Jueza mediante decision motivada debe ordenar su remision al
competente. Para todos los efectos legales la fecha de presentacion de la demanda
sera la inicial, esto es, aquella puesta por el Juez o Jueza que ordena su remision,

elemento importante para efectos de la caducidad de la accion.

Si ya se expidio el auto admisorio de la demanda, el demandado puede
proponer la falta de jurisdiccion por via del recurso de reposicion contra dicha
providencia —articulo 143, inciso final del CCA, y 97 numeral 1 del CPC—. Si
llegare a prosperar el recurso se procederia de conformidad con lo dicho en el

aparte anterior.

El Consejo de Estado, a modo de obiter dicta, ha expuesto que la responsabilidad por el hecho del juez o
del Legislador son de competencia del Juez o Jueza administrativo por tratarse del ejercicio de facultades
propias del Estado- Auto del 26 de marzo de 2007, citado en la nota al pie No. 10.

**  CIr. Corte Constitucional, Sentencia C-037 del 5 de febrero de 1996, Ponente: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
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No debe perderse de vista que el articulo 216 del CCA. le permite a las
partes proponer en el curso del proceso el llamado “conflicto de jurisdiccion”

positiva o ne gativamente.

A pesar de que la citada norma no autoriza que el conflicto se provoque de
oficio, en la practica el Juez o Jueza lo ha hecho por razones de economia procesal,
por tratarse de un asunto relacionado con el derecho de acceso a la administracion
de justicia, del debido proceso, especificamente del “Juez Natural”, y del ejercicio
de una competencia constitucional —articulo 256 numeral 6—de la Sala Disciplinaria

del Consejo Superior de la Judicatura.

Esa solucion, donde prevalece el sentido y alcance de la norma constitucional,
armoniza el principio de legalidad con el de eficacia y encuentra respaldo ademas en

jurisprudencia del Consejo Superior de la Judicatura®.

Otra practica procesal acude a la figura de las nulidades procesales y no al
incidente especial regulado en los articulos 143 y 216 del CCA.

Lo aconsejable, por regla general, es remitir el proceso al organo judicial, de
conformidad con el incidente previsto en dichos articulos, remedio procesal, que al
igual que las nulidades, fue consagrado de manera explicita por el Legislador para

este efecto —especificidad de la norma—.

Excepcionalmente, cuando el supuesto factico no encaje en las previsiones
de las normas referidas, se resolvera el asunto de conformidad con los articulos 29
de la Constitucion y 140 y siguientes del CPC.

La ventaja de dicha solucion radica en que al no tratarse de un problema de
nulidad, la actuacion surtida, incluyendo las pruebas practicadas —articulo 146 del

CPC—, es valida, “siempre y cuando sea compatible con la accion propuesta™’.

El auto mediante el cual se declara que no se tiene jurisdiccion no es

susceptible de ningtin tipo de recurso, por prescripcion expresa del articulo 216

Sala Jurisdiccional Disciplinaria. Sentencia del 10 de diciembre de 1998. Magistrado Ponente: Dr. Enrique
Camilo Noguera Aaron, reiterado en el auto del 28 de enero de 1999. Expediente No. 19981326 A 292 Lé6.

Consejo de Estado, SeccionTercera. Auto del 29 de agosto de 1996, Ponente: Dr. Carlos Betancur Jaramillo,
Exp. 9808. En algunos casos el Consejo de Estado ha declarado la nulidad por falta de jurisdiccion y ordenado
remitir al competente, Sin embargo, a la actuacion surtida puede aplicarsele la regla expuesta. Ver Seccion
111, Consejera Ponente: Marifa Elena Giraldo Gomez, del 1° de abril de 2004. Radicacion niimero: 25000-
23-26-000-2003-00454-01(26145). Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion II1.
Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Del 13 de noviembre de 2003.
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del CCA. No es procedente el de apelacion porque no se trata de un rechazo de
demanda®, ni el de reposicion porque no es una inadmision o auto que ordene

corregir defectos formales.

En aquellos excepcionales casos en los cuales deba acudirse a la figura de la
nulidad procesal por falta de jurisdiccion se estara a lo dispuesto en el articulo 181,
numeral 6, del CCA que consagra la posibilidad de dicho recurso contra los autos
que decretan nulidades; el recurso debera interponerse directamente, y por regla

general se concedera en el efecto suspensivo.

A MODO DE CONCLUSION

La Ley 1107, al acoger un criterio organico, para efectos de determinar la
jurisdiccion competente, soluciona gran parte de los conflictos que se presentaban
en esa materia, cuando una de ellas era una entidad estatal. Se trata, indudablemente,

de un criterio que brinda mayor certeza y seguridad juridica.

No obstante, debe tenerse en cuenta que ese criterio no es aplicable para el
caso de las personas privadas que desempenen funciones propias de los distintos
organos del Estado, esto es, funciones publicas. En ese caso, salvo mejor opinion,
debera tenerse en cuenta que el particular esté investido de potestades ptblicas,
tales como la expedicion de actos administrativos, facultades de expropiacion,
imposicion de servidumbres administrativas, ejercicio de potestades exorbitantes
y otras semejantes; pautas que, sin perjuicio de otras que han sido invocadas
para avocar conocimiento de controversias de particulares que ejercen funciones
publicas, se esbozan en la ltima jurisprudencia del Consejo de Estado respecto de

las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios de caracter privado.

* Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Util para medir
sus conocimientos sobre las subreglas desarrolladas por
la jurisprudencia del Consejo de Estado. Le sugerimos que
responda las preguntas antes de analizar los casos.

*® Consejo de Estado Secciéon Primera, Auto del 9 de junio de 2005. Ponente: Dr. Rafacl E. Osteau de La
Font P., Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion I. Auto del 4 de abril de 2006.
Ponente: Dr. Gabriel E. Mendoza Martelo, Expediente namero 2005-03556. Actor: Central Hidroeléctrica
de Betania S.A. ESP.
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04

10.

11.

12.

13.

14.

JPor qué es importante definir la jurisdicciéon competente
para conocer una controversia?

¢Qué implicaciones trajo la entrada en vigencia de la Ley
1107 de 2006 ala hora de definir el objeto de lajurisdiccion
contencioso-administrativa?

¢JQué criterio adopto el Legislador para determinar los
asuntos sometidos al conocimiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa?

¢Las controversias de las ESPD son del conocimiento de la
jurisdiccion administrativa?

JLas Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios mixtas
hacen parte de la estructura del Estado?

JEncabezadequiénradicalareglageneralde competencia
en materia laboral y de seguridad social de los empleados
(as) publicos y de los trabajadores oficiales?

¢Qué se entiende por juicios de policia?

JLos actos dictados en ejercicio de la funcion de policia,
relativos a la tranquilidad, la moralidad, la salubridad y el
orden publico son actos administrativos susceptibles de
control por el Juez o Jueza administrativo?

Qué se entiende por actuaciones jurisdiccionales?

¢Los actos jurisdiccionales son controlables por la
jurisdicciéon contencioso-administrativa?

JQué organo juzga los danos causados en su ejercicio de
la actividad jurisdiccional?

¢ Como se ejerce el control sobre los actos expedidos en el
cobro coactivo administrativo?

¢ Como se ejerce el control sobre los actos expedidos en el
cobro coactivo jurisdiccional?

JCuando se detecta la falta de jurisdicciéon, se debe
anular todo lo actuado o simplemente remitir el proceso a
la jurisdiccion competente?
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ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1
Guias procesales de casos tipicos

e Cierre de establecimiento.

Una universidad privada, demanda en accion de nulidad y
restablecimiento del derecho a la Administracion Municipal,
con el fin de que se declare la nulidad del acto administrativo
que ordend el cierre definitivo de su sede, por no ajustarse al
POT.

e ¢ Tienejurisdiccion el Juez o Jueza administrativo para decidir
sobre la controversia®?

e Articulo 82 del CCA.

e Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

DZw O

“[...] Los actos de cierre de establecimientos por parte de las autoridades de
policia en cumplimiento de su funcion de velar porque se cumplan las normas sobre
usos del suelo, no comportan ejercicio de funcion jurisdiccional. [...] En materia
de policia, la regla general es su naturaleza administrativa. Solamente cuando las
autoridades diriman una controversia entre dos partes en contflicto, previo un tramite
especialmente regulado por la ley, se estara en presencia de una decision proferida
en juicio de policia, la cual se sustrae al conocimiento de esta jurisdiccion. [...] En el
evento de restitucion de bienes de uso publico, la autoridad administrativa no acttia
como juez, entendiendo esta institucion en su sentido lato, es decir, como aquella
que dirime imparcialrnente, controversias entre dos partes que persiguen intereses
opuestos. [...] En los eventos que no se trate de un juicio policivo, la competencia
para conocer corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa, pues
esta se halla instituida entre otras cosas, para “juzgar las controversias y litigios

administrativos originados en la actividad de las entidades ptblicas. [...]”’

** Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién I. Ponente: Camilo Arciniegas Andrade,

Sentencia del 2 de diciembre de 2002. Radicacion nimero: 25000-23-24-000-1998-0514-01(5507).
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El acto mediante el cual la autoridad policiva realiza el cierre
de un establecimiento es susceptible de control por parte del
Juez o Jueza administrativo, ya que no se trata de un “juicio”,
puesto que no existen pretensiones contrapuestas.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

Juicio policivo civil de amparo posesorio.

Una poseedora material se dirige a la Administracion
Municipal, para que inicie querella civil ordinaria de Policia por
perturbacionalaposesion, conelfinde que le fueraamparada,
disponiendo la cesacion de los actos perturbatorios. Por no
estar conforme con el procedimiento efectuado en el juicio
policivo, la sefiora demanda en accion de reparacion directa
al Municipio, para que le sean reconocidos los perjuicios
econdmicos causados. Enlademanda, se invoca el defectuoso
funcionamiento de la Administracion de Justicia, con ocasién
del juicio sumario posesorio, puesto que en él no se logré la
proteccion de los derechos de posesion.

¢Puede el Juez o Jueza de lo contencioso administrativo
conocer de esta accion de reparacion directa? ¢Pueden
impugnarse los actos que ponen fin a la actuacion policiva
descrita?

Articulo 116 de la Constitucion Nacional, articulo 82 del CCA.y
Ley 270 Estatutaria de Administracion de Justicia.

En palabras del Consejo de Estado:

“[...] Los juicios policivos tienen indudablemente, la naturaleza de judiciales.

A esto se debe que el CCA haya previsto que los actos expedidos en los juicios

civiles de policia, entre otros, no son objeto de control ante la justicia de lo
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Contencioso Administrativo. En diversas oportunidades la Sala se ha pronunciado
sobre el caracter judicial de los juicios civiles de policia y especialmente sobre
el amparo policivo posesorio; ha diferenciado entre la funcion propiamente
administrativa desarrollada en materia de policia y la funcion judicial ejercida por
tales autoridades. De lo anterior resulta importante resaltar, desde otro punto de
vista, que la mayoria de las actuaciones de autoridades administrativas de policia
si son objeto de control de esta jurisdiccion, salvo como ya se explico cuando esas
autoridades actian en funcion judicial. En esos dos sentidos la Seccion Primera de
esta Corporacion resalto, en auto proferido el dia 29 de marzo de 1996, que unos
son los actos administrativos de las autoridades de policia y otros son los actos
judiciales de esas mismas autoridades. Indico que los actos administrativos de las
autoridades de policia son los tendientes a la preservacion del orden, la tranquilidad,
la seguridad, la salubridad y las condiciones economicas de convivencia social, los
cuales por su naturaleza estan sujetos al control judicial de la jurisdiccion de lo
contencioso-administrativa. Respecto al segundo tipo de actos, los judiciales de las
autoridades de policia, sefialaron que se diferencian totalmente de los anteriores,
por cuanto se expiden en funcion judicial y para dirimir un conflicto. Igualmente,
la Corte Constitucional ha coincidido con la posicion del Consejo de Estado y en
varios pronunciamientos de juicios de tutela promovidos por via de hecho judicial,
ha calificado a los juicios civiles de policia, iniciados para proteccion del statu quo,
como manifestaciones del poder judicial del Estado, pueden consultarse al respecto
las siguientes sentencias: T-048/95; T-289/95, T-149/98; T-127/99 y T-629/99.

[...]”%

“[...] En repetidos pronunciamientos se ha delimitado el ambito de
competencia en relacion con las decisiones adoptadas en juicios civiles de policia.
En efecto, partiendo de lo sefialado en el articulo 82 del CCA., se ha dicho que
constituye decision administrativa la dictada en un juicio de policia que tiene
por objeto la recuperacion del espacio publico, la de la recuperacion del status
quo de la posesion de un predio de propiedad de la administracion en manos de
particulares, pues es del interés de la comunidad en general este tipo de decisiones,
que se requieren de la autoridad policiva, y que es la contencion administrativa la

jurisdiccion competente al efecto cuando la parte querellante sea una entidad de

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Ponente: Marifa Elena Giraldo

Gomez. Sentencia del 13 de septiembre de 2001. Radicacion namero: 73001-23-31-000-1994-2915-
01(12915).
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derecho publico, pues alli no se vislumbra un mero conflicto entre particulares,
sino el interés de la administracion. De manera que, cuando se trata de querellas
entre particulares tendientes a la recuperacion del status, mediante el ejercicio de
las acciones policivas reguladas en el Codigo Nacional de Policia y de las normas
que lo complementan, las decisiones que alli se adopten no son revisables para la

jurisdiccion de lo contencioso-administrativa. [...]"'

e Por tratarse de una actividad jurisdiccional de una autoridad
administrativa, es susceptible demandar la reparacion de
danos causados por el defectuoso funcionamiento de la
Administracion de Justicia, de conformidad con la ley.

El acto que pone fin al procedimiento policivo regulado
especialmente por ley, no es susceptible de impugnacién por
via de las acciones anulatorias.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

¢ Restitucion de bien de uso publico.

Se presenta demanda con el fin de obtener la nulidad de las
resoluciones del Alcalde Municipal, mediante las cuales se
ordeno la restitucion de una via calificada de uso publico.

e ;Puede el Juez o Jueza administrativo anular los actos de
restitucion de bienes de uso pulblico?

* Articulo 82 del CCA., Ley 9° de 1989, Ley 388.

Z© O- >

' Conscjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Conscjera ponente: Olga Inés

Navarrete, Sentencia del 25 de julio de 2002. Radicacion nimero: 47001-23-31-000-2001-0619-01(7904).
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e Expresa el Consejo de Estado:

“[...] Cuando se dictan actos para dirimir conflictos entre particulares, como
acontece con las medidas que se adoptan para proteger la posesion y tenencia de
bienes, nos encontramos con tipicas actuaciones de naturaleza jurisdiccional civil de
policia, excluidas del control de esta jurisdiccion por mandato del articulo 82 del
CCA.[...] Las decisiones adoptadas en un proceso de restitucion de un bien de uso
publico son eminentemente de caracter policivo administrativo y no se asimilan a

las sentencias proferidas en los juicios civiles de policia. [...]™

“[...]Esnecesario distinguir los actos que ponen fin aactuaciones administrativas
correspondientes a procedimientos de policia, esto es, las que obedecen al ejercicio de
las facultades de control, vigilancia y sancion de las autoridades sobre las actividades
de los particulares, las cuales constituyen el ejercicio de una potestad administrativa,
conocida como policia administrativa, de aquellas decisiones sefialadas en el inciso 3°
del articulo 82 del CCA., resultantes de juicios policivos, especialmente regulados
por la ley y en donde la autoridad policiva actia como juez frente a determinados
conflictos juridicos causados por conductas de los particulares en su relaciones
cotidianas o de vecindad, que la doctrina y la jurisprudencia han tendido a tratar
como actos jurisdiccionales. Mediante esas decisiones, las autoridades de policia
(inspecciones, alcaldes o gobernadores, segiin el caso) dirimen contiendas entre
particulares sobre asuntos de incidencias juridicas menores, especialmente sefialados

]” 63

y regulados por la ley. [...

“[...] Esta consagrado en la legislacion y asi lo ha admitido la doctrina
y la jurisprudencia de que cuando se trata de procesos policivos para amparar
la posesion, la tenencia o una servidumbre, las autoridades de policia ejercen
funcion jurisdiccional y las providencias que dicten son actos jurisdiccionales,
excluidos del control de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa, y no actos

administrativos. [...]"**

®  Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Ponente: Gabriel Eduardo

Mendoza Martelo. Sentencia del 17 de mayo de 2001. Radicacion nimero: 15001-23-31-000-2000-0687-
01(6854).

¢ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Ponente: Manuel Urueta Ayola.

Auto del 4 de abril de 2001. Radicacién niimero: 25000-23-24-000-1998-0704-01 (Expediente namero 5884
6545).

% Corte Constitucional. SentenciaT-149 del 23 de abril de 1998. Magistrado ponente: Antonio Barrera Carbonell.
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“[...] La actividad de policia es la potestad de ejecucion material de
las normas legales dictadas en ejercicio del poder de policia y de los actos
administrativos expedidos en ejercicio de la funcion de policia, mediante el uso de
la fuerza del Estado, por parte de los miembros de la Policia Nacional, por ejemplo,
al realizar un allanamiento, vigilar y controlar el desarrollo de una manifestacion
publica o efectuar el cierre fisico de un establecimiento abierto al publico.[...]
La funcion de policia esta sometida, como toda funcion publica, al principio de
legalidad, y por su caracter administrativo es objeto de control jurisdiccional, por
parte de la jurisdiccion especial de lo contencioso administrativo. [...] numero
obstante, por excepcion las autoridades administrativas que ejercen dicha funcion
pueden ejercer funciones jurisdiccionales, de conformidad con lo dispuesto en
el art. 116 de la Constitucion, modificado por el art. 1° del Acto Legislativo No.
03 de 2002, en virtud del cual “excepcionalmente la ley podra atribuir funcion
jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades administrativas.
Sin embargo, no les sera permitido adelantar la instruccion de sumarios ni juzgar
delitos”. En concordancia con esta disposicion, el art. 82 del CCA, modificado
por el art. 30 de la Ley 446 de 1998, que trata del objeto de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, establece que esta “no juzga las decisiones proferidas
en juicios de policia regulados especialmente por la ley”. Esta disposicion tiene
como fundamento juridico que en tal situacion aquellas autoridades dirimen
conflictos juridicos entre particulares y, por tanto, ejercen materialmente una
funcion jurisdiccional, aunque con caracter provisional, mientras el juez ordinario

adopta una decision definitiva. [...]"*

publico son susceptibles de impugnacion ante la Justicia

C e Los actos que ordenen la restitucion de bienes de uso
Administrativa.

Como regla general, la actividad policiva de la administracion,
es controlable por la Jurisdiccién Contencioso-administrativa,
pues esta es ejercicio de funcién administrativa.

Excepcionalmente -Juiciosde Policiareguladosespecialmente
por ley- sereputaran como judiciales porasimilacionyestaran
excluidos del control contencioso-administrativo.

% Corte Constitucional. Sentencia C-063 del 1° de febrero de 2005. Magistrado Ponente: Jaime Aratjo

Renteria.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

¢ Contravenciones de transito.

e Pedro Pérez presenta demanda en contra del Instituto
Municipal de Transito y Transporte, a fin de que se declare la
nulidad de las resoluciones, mediante las cuales se le impuso
una sancién en su calidad de conductor, por infraccién de las
disposiciones del Codigo Nacional de Transito y en su lugar se
declare sin efecto la multa impuesta.

Q- >

e ¢Tienejurisdiccion el Juez o Jueza administrativo para decidir
sobre la controversia?

Articulo 82 del CCA., Ley 769 de 2002 -Codigo de Transito-.
“Articulo 134. Jurisdiccion y competencia. Los organismos
de transito conoceran de las faltas ocurridas dentro del
territorio de su jurisdiccién, asi: Las inspecciones de transito o
quienes hagansusvecesen Unicainstanciade lasinfracciones
sancionadas con multas de hasta veinte (20) salarios, y en
primera instancia de las infracciones sancionadas con multas
superiores a veinte (20) salarios minimos diarios legales
vigentes o las sancionadas con suspension o cancelacién dela
licencia para conducir, siendo lasegunda instancia susuperior
jerarquico.

— O

Paragrafo. Los dafios y perjuicios de mayor y menor cuantia solo pueden ser

conocidos por los jueces civiles de acuerdo a su competencia”.

e Expresa el Consejo de Estado:

[...] En materia de policia, la regla general es su naturaleza administrativa.
Solamente cuando las autoridades diriman una controversia entre dos partes
en conflicto, previo un tramite especialmente regulado por la ley, se estara en
presencia de una decision proferida en juicio de policia, la cual se sustrae al

conocimiento de esta jurisdiccion. [...] En los eventos que no se trate de un
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juicio policivo, la competencia para conocer corresponde a la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo, pues esta se halla instituida entre otras cosas, para

“juzgar las controversias y litigios administrativos originados en la actividad de las

entidades publicas. [...

]”66

De acuerdo con la regla general expuesta, las sanciones
impuestas por las Autoridades de Transito en ejercicio
de las funciones de Policia Administrativa, como es el
caso de las aplicables por incurrir en las infracciones
0 contravenciones descritas en el Cédigo Nacional
de Transito, son tipicas medidas administrativas y las
decisiones respectivas constituyen actos impugnables
ante la Jurisdiccion.

No se trata de un “juicio de policia regulado especialmente
por ley”, ya que no existen pretensiones contrapuestas, ni
la administracion actla como un tercero que resuelve un
conflicto de interpartes, como podria haberse considerado
en el caso de las facultades que los articulos 18 a 20 de la
Ley 23 de 1991, otorgaban a las autoridades de Transito
para imponer el pago de perjuicios o para actuar como
conciliadores®’, normas derogadas por disposiciones
posteriores, entre ellas la Ley 769 de 2002, que en
ninguna parte califica, como debia ser, el ejercicio de esas
atribuciones por parte de autoridades administrativas
como manifestacion de juicio de policia o actividad
jurisdiccional.

Porlodemaslaexcepcidonesquelasautoridadesadministrativas
ejerzan funciones jurisdiccionales o parajurisdiccionales,
como se infiere del articulo 116 constitucional y de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y del mismo
Consejo de Estado.

En este caso y en otros semejantes, la interpretacion debe ser
restrictivay en caso de duda debe resolverse afavorde laregla
general, que la califica, acudiendo a los criterios organico,
material y funcional, como administrativa.

66

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Ponente: Camilo Arciniegas

Andrade. Sentencia del 2 de diciembre de 2002. Radicacion ntimero: 25000-23-24-000-1998-0514-01(5507).

67
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Corte Constitucional. Sentencia C-270 del 9 de junio de 1994. Ponente: Hernando Herrera Vergara.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

e Cobro coactivo.

embargaunasumadedinero; medida cautelar posteriormente

( : ¢ Envirtud de un cobro coactivo de caracter administrativo, se
revocada.

El deudor demanda en accion de reparacion directa para que se declare a la
DIAN administrativamente, responsable de los perjuicios materiales causados por

falla del servicio a raiz de dicho embargo.

e ;ElJuezoJuezacontencioso administrativo tiene atribuciones
para conocer este asunto?

e Articulo 82CCA., 562 del CPC.Ley 270, Estatutariade Adminis-
tracion de Justicia, articulos 65 y siguientes.

¢ Ha dicho el Consejo de Estado:

“[...] La jurisdiccion coactiva constituye una potestad especial de la
administracion, que le permite adelantar ante si el cobro de los créditos a su
favor originados en multas, contribuciones, alcances fiscales determinados por
las contralorias, obligaciones contractuales, garantias, sentencias de condena
y las demas obligaciones que consten en un titulo ejecutivo, sin necesidad de
recurrir al 6rgano jurisdiccional. Esa potestad obedece a la necesidad de recaudar
de manera expedita los recursos economicos que legalmente le corresponden
y que son indispensables para el funcionamiento y la realizacion de los fines de
las entidades del Estado. Cabe preguntarse cual es la naturaleza juridica de un
procedimiento de esta indole. La tesis tanto de la Corte Suprema de Justicia, del

onsejo de Estado como de la Corte Constitucional es que se trata simplemente
Consejo de Estad de la Corte Constit lesq trat pl t
e un procedimiento administrativo que “por naturaleza no entrana el ejercicio
d proced to ad trativo que “p tural t 1 ¢j

de la funcion jurisdiccional como que en ella no se discuten derechos sino que
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se busca poder hacer efectivo el cobro de las obligaciones tributarias o deudas
fiscales surgidas de la potestad impositiva del Estado y se pretende exigir su
cumplimiento compulsivo cuando el sujeto pasivo de dicha obligacién lo ha

incumplido parcial o totalmente. [...] ™

conocer este asunto, por tratarse de una acciéon de
reparacion directa por danos causados en ejercicio de
actividad administrativa.

C e El Juez o Jueza administrativo si tiene atribuciones para

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6
* Proceso disciplinario abogado o abogada.

Unabogado oabogada, essancionado por el Consejo Superior
de la Judicatura y dentro de los cuatro meses siguientes,
presenta demanda ante la jurisdicciéon de lo contencioso-
administrativa buscando la nulidad del acto sancionatorio.

e ;Puede el Juez o Jueza de lo Contencioso Administrativo
conocer de sanciones disciplinarias impuestas por el Consejo
Superior de la Judicatura?

e Articulo 82 del CCA.

¢ Manifiesta el Consejo de Estado:

DZ T O

% Consejo de Estado. SeccionTercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sentencia del 8 de noviembre de 2002.

Radicado ntimero 25000-23-26-000-1995-1043-01(13837).
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“[...] Al respecto, sostuvo la Corte Constitucional en la Sentencia C-
417 de octubre 4 de 1993, con ponencia del doctor Jose Gregorio Hernandez
Galindo: “La Constitucion de 1991 creo, pues, una jurisdiccion, cuya cabeza es
la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, con el mismo nivel
jerarquico de las demas (Titulo VIII, Capitulo 7 de la Carta). Sus actos en materia
disciplinaria son verdaderas sentencias que no estan sujetas al posterior estudio
y pronunciamiento de otra jurisdiccion, como seria el caso de lo Contencioso
Administrativo, si se admitiera la tesis sostenida por el Procurador en este proceso,
pues la Constitucion no lo preve asi. Mal podria, entonces, negarseles tal categoria
y atribuir a sus providencias el caracter de actos administrativos, pese a la estructura
institucional trazada por el Constituyente”, lo que se reiter6 en la Sentencia C-037
de febrero 5 de 1996 con ponencia del doctor Vladimiro Naranjo Mesa, al concluir
que: “Se tiene, entonces, que las providencias que dicte la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria son en realidad sentencias y, por tanto, cuentan con la misma fuerza y

efectos juridicos que aquellas que profiera cualquier otra autoridad judicial. [...]”*

e La jurisdiccion contencioso-administrativa no conoce de
acciones respecto de sanciones disciplinarias impuestas por
el Consejo Superior de la Judicatura, por tratarse de actos
jurisdiccionales. Sus decisiones en materia disciplinaria son
calificadas como sentencias.

®

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

Actos jurisdiccionales superintendencias.

e Se demandan en accién de nulidad y restablecimiento
del derecho varias resoluciones de la Superintendencia
de Industria y Comercio que declaran a una persona

Q- >

¢ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque.

Sentencia de septiembre cuatro (4) de mil novecientos noventa y siete (1997). Radicacion namero: 10285.
Actor: Efrain Campo Trujillo.
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responsable por actividades de competencia desleal y le
impone una multa en su contra.

e ¢Puede conocer la jurisdiccion de lo contencioso-adminis-
trativa, de la legalidad de los actos sancionatorios expedidos
por la Superintendencia de Industria y Comercio, por incurrir
en competencia desleal?

e Articulo 82 del CCA. y articulo 133 de la Ley 446 de 1998.

¢ Ha dicho el Consejo de Estado:

«

[...] Cuando las conductas constitutivas de competencia desleal son
denunciadas mediante la accion respectiva ante la Superintendencia de Industria y
Comercio, este organismo no actia como de ordinario, es decir, como 6rgano de
control, inspeccion y vigilancia, sino que actta de conformidad con las especiales
atribuciones sefialadas en los articulos 143 y 144 de la Ley 446 de 1998 y, por
ende, sus actuaciones, desde los puntos de vista antes expuestos, pertenecen a
la misma orbita de decision de los jueces”; finalmente concluyo la Corporacion,
“En estas circunstancias, el recurso impetrado no tiene asidero, luego se debera
confirmar el auto apelado, dado que los actos jurisdiccionales escapan al control de

la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa.[...]"”

e La jurisdiccion contencioso-administrativa, no conoce de la
legalidad de actos sancionatorios de la Superintendencia de
Industria y Comercio por competencia desleal, por tratarse de
actos jurisdiccionales.

Debereiterarse que,cuandosedenlossupuestosdeatribucion
defuncionesjurisdiccionalesaautoridadesadministrativas,sus
providencias escapan al control contencioso administrativo.

" Consejo de Estado. Seccién 1. Ponente: Dr. Manuel Santiago Urueta Ayola. Auto del 28 de noviembre de

2002. Radicado: 25000-23-24-000-2001-7916-01(7916).
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

e Trabajador oficial, supresion del cargo.

Se demanda la terminacién de un contrato de trabajo de
un trabajador oficial, cuyo cargo se suprimié debido a una
reestructuraciéon administrativa.

e ¢Es competente la jurisdiccion de lo contencioso-adminis-
trativa para conocer sobre el asunto?

e Articulo 2°, numeral 1 del Cédigo Procesal del Trabajo.

e Expresa el Consejo de Estado que:

DZW O

“[...] El control judicial sobre la relacion laboral de un trabajador oficial

compete conocerla a la justicia ordinaria, por tener origen en un contrato de

trabajo. [...]"""
e Deacuerdoconelnumeral 1 delarticulo2° de Codigo Procesal
‘ del Trabajo y la Seguridad Social, corresponden a la Justicia
del Trabajo los conflictos juridicos que se originen directa o

indirectamente en el contrato de trabajo, disposicion que
armonizaconlosnumerales2articulo 132y 1 articulo 134Bdel
CCA, que radica en los tribunales y juzgados las controversias
de nulidad y de restablecimiento del derecho de caracter
laboral, “que no provengan de un contrato de trabajo, en los
cuales se controviertan Actos Administrativos de cualquier
autoridad”.

I Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion II - Subseccion “B”. Ponente: Tarsicio

Caceres Toro. De abril 26 de 2001. Radicacién nimero: 25000-23-25-000-1994-5714-01(15714).
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

e Pension de jubilacion -régimen de transicion-.

pensién de jubilacion invocando el cumplimiento de la edad y

C ¢ Una empleada publica presenta ante el ISS solicitud de
tiempo de servicio establecido en la Ley 100 de 1993.

El ISS, por considerar que no cumple los requisitos, la niega,
decision que es demandada en accién de nulidad y de
restablecimiento del derecho.

trativo para conocer las controversias que se generen
referentes al Sistema de Seguridad Social Integral?

P l e Articulo 2°, numeral 4 del Cédigo de Procedimiento Laboral.

P o ;Es competente el Juez o Jueza de lo contencioso adminis-

e Al respecto ha pronunciado el Consejo Superior de la
Judicatura:

“[...] Cuando la controversia a definir se relaciona con los derechos
pensionales regulados en la Ley 100 de 1993, la jurisdiccion ante la cual se tramitan
esta clase de litigios es la ordinaria laboral, la Ley 712 de 2001, que reformo, entre
otros, el articulo 2% del Codigo Procesal del Trabajo, permite inferir claramente
que la vocacion general de conocimiento de estos conflictos corresponde al juez
laboral, sin que para nada incida el caracter de empleado o trabajador oficial que
haya tenido el pensionado, ni la forma de vinculacion via contrato de trabajo o acto
administrativo, ni la indole privada o publica, nacional o territorial de la entidad
que haya reconocido la prestacion social en cuestion, o donde haya prestado sus
servicios, siempre que se trate de los regimenes generales pensionales previstos en
la Ley 100 de 1993 y que no se encuentren entre las excepciones previstas en el

articulo 279 de esta legislaci(')n.
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No se debe desconocer que, tratandose del regimen de excepcion consagrado

en el articulo 279 de la Ley 100 de 1993, se preservaran las competencias

establecidas en los Codigos Contencioso Administrativo y Procesal Laboral, seglin

el caso, evento en el cual se debe acudir a la naturaleza de la relacion juridica y los

actos juridicos que se controviertan. [...]" .

“[...] Para efectos de definir la competencia en pensiones, debe efectuarse un

estudio mediante el cual se determine si el asunto:

)

b)

C

Se relaciona con una de las excepciones previstas en el articulo 279
de la Ley 100 de 1993, caso en el cual, la competencia para definir el

litigio, recae en la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Si se refiere a la excepcion pretoriana creada por la Corte Constitu-
cional (articulo 36 de la Ley 100) necesariamente se analizara
la naturaleza de la relacion juridica y los actos juridicos que se
controviertan, y siguiendo las indicaciones del Maximo Tribunal
Constitucional, se preservara la competencia establecida en los

Codigos Contencioso Administrativo y Procesal Laboral.

Por fuera de estas excepciones, si se trata de una controversia suscitada
entre afiliados, beneficiarios o usuarios, empleadores y entidades
administradoras o prestadoras del Sistema de Seguridad Social
Integral, cualquiera que sea la naturaleza de la relacion juridica y de los
actos juridicos que se controviertan, correspondera su conocimiento
a la Jurisdiccion Ordinaria, tal como lo dispone el numeral 4 del
articulo 2° de la Ley 712 de 2001. [...]"".

* En el presente caso, por tratarse de un caso que encaja
en el régimen previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de
1993 y, por tratarse de una empleada publica -relacion
unilateral- su conocimiento corresponde al Juez o Jueza
Administrativo.

72

Consejo Superior de la Judicatura. Ponente: doctor Eduardo Campo Soto. Auto de septiembre 22 de 2004

Radicado nimero 20040148 01 152-19.

73

Consejo Superior de la Judicatura. Sala Disciplinaria: doctor Fernando Coral Villota. Auto de marzo tres

del afio 2004. Radicacion ntimero: 20040183 01-056-1-04.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10
e Fuero sindical.

* Un patrono demanda la nulidad de las resoluciones mediante
las cuales se inscribid la junta directiva de un Sindicato de
trabajadores.

El Sindicato de Trabajadores propone la excepcion de
falta de jurisdiccion, por considerar que la intencion de
la demandante, previa declaracion de la nulidad del acto
demandado, es desconocer el fuero sindical que ampara a
sus directivas. Por ende, el conocimiento de este proceso
corresponde a la jurisdiccion ordinaria laboral.

e sConoce la Justicia Administrativa de la nulidad de actos de
inscripcion de la Junta Directiva de un Sindicato?

N e Ley 762, articulo 1°.

¢ Al respecto ha dicho el Consejo de Estado:

“[...] Cuando se esté juzgando el fuero de las directivas sindicales, la
jurisdiccion competente es la ordinaria. Pero cuando la contienda verse sobre la
legalidad o no de la conformacion e inscripcion de la Junta Directiva del Sindicato,
se esta frente a un acto de la administracion, y no frente al desconocimiento de
la prerrogativa de un fuero sindical, por lo que es la Jurisdiccion Contencioso-

Administrativa la competente para conocer el asunto. [...]""*

“[...] Existe una competencia conferida de manera especial a la jurisdiccion
ordinaria laboral para conocer de “asuntos sobre fuero sindical”. [...] A partir

de la Sentencia C-593 de 1993, cualquier discusion acerca del fuero sindical de

™ Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion A. Ponente: Dolly Pedraza de Arenas. Sentencia de mayo

7 de 1998. Radicacion nimero 15627.
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empleados publicos, por regla especial de competencia, es de conocimiento de la
justicia ordinaria.[...] Hasta antes de la declaratoria de inexequibilidad del articulo
409 del Codigo Sustantivo del Trabajo resultaba inatil acudir a la Jurisdiccion
Contenciosa, con fundamento en que el conflicto se derivaba de una relacion
legal y reglamentaria, para solicitar proteccion de fuero sindical de un empleado
publico pues, por expreso mandato del legislador, esta clase de servidores carecian
de ¢l.[...] Cuando uno de los argumentos del demandante sea la vulneracion del
fuero sindical, ello no implica que la jurisdiccion contencioso-administrativa pierda
la competencia para conocer de la legalidad de los actos administrativos, acusados
por los demas motivos inicialmente indicados. El asunto dejado en manos de la
jurisdiccion ordinaria laboral, no implica que ella esté facultada para determinar si
los actos administrativos estan viciados por violacion de la ley, falsa motivacion o
desviacion de poder, ello es competencia exclusiva de la jurisdiccion contencioso-
administrativa. La competencia del juez ordinario laboral se limita a determinar si

se desconocieron las prerrogativas del fuero sindical. [...]"”

prosperar, porque no se trata de un asunto que tenga relacion

C ¢ La excepcion de falta de jurisdiccion no esta llamada a
directa con la garantia del fuero sindical.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 11

e Régimen juridico aplicable a las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado.

¢ Se demanda la decision mediante la cual una Empresa
Industrial y Comercial del Estado decide reajustar los precios
de sus productos.

Q- >

" Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion A. Consejero Ponente: Alberto Arango Mantilla. Sentencia

de marzo 14 de 2002. Radicacién nimero 25000-23-25-000-3268-01(2123-00).
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jurisdiccion contencioso-administrativo?

N e Articulo 93 Ley 489 de 1998.

¢ En palabras del Consejo de Estado:

P ¢ ¢Puede demandarse la decision de reajuste de precios ante la

“[...] Por autoridad administrativa ha de entenderse aquella encargada
de desarrollar la funcion administrativa, actividad estatal realizada por la
administracion para dar cumplimiento a los cometidos estatales, mediante
pronunciamientos juridicos, ora concretos o subjetivos, para crear, modificar o

extinguir las situaciones juridicas personales o subjetivas.

Las empresas industriales y comerciales del Estado, si bien se encuentran
enmarcadas dentro de la estructura de la Rama Ejecutiva del Poder Publico -articulo
115 Constitucion Politica- no son autoridades administrativas, en razon de la
actividad que desarrollan, que no es funcion administrativa, y por el sometimiento
de sus actos y de sus hechos a las reglas del derecho privado y a la justicia ordinaria,
salvo respecto de aquellos actos que realicen para el cumplimiento de funciones
administrativas que les haya confiado la ley, en tanto son actos administrativos
—articulo 31 Decreto 3130 de 1968—.

La circunstancia de que las empresas industriales y comerciales del Estado
sean empresas publicas o “entidades estatales” para efectos de la contratacion
—articulo 2° literal a), Ley 80 de 1993—, no les transmite el caracter de autoridades
administrativas; como tampoco la circunstancia de que sus titulares o directivos
sean empleados publicos, pues la competencia, entendida como poder para conocer
y decidir sobre determinados asuntos o como medida de las atribuciones que
corresponden en el ejercicio de la funcion administrativa, es un atributo de un

organo administrativo y no de su titular. [...]" .

“[...]1 Respecto del regimen de los actos y contratos de las empresas
industriales y comerciales, el articulo 93 de la Ley 489 de 1998 consagra:
‘Articulo 93. Regimen de los actos y contratos. Los actos que expidan las empresas

industriales y comerciales del Estado para el desarrollo de su actividad propia,

" Consejo de Estado. Seccion Primera. Ponente: Juan Alberto Polo Figueroa. Providencia de febrero 26 de

1998. Radicacion ACU-171.
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industrial o comercial o de gestion economica se sujetaran a las disposiciones del
Derecho Privado. Los contratos que celebren para el camplimiento de su objeto se
sujetaran a las disposiciones del Estatuto General de Contratacion de las entidades
estatales’. Pero tal régimen, no excluye que las empresas industriales y comerciales

profieran actos de naturaleza administrativa”.

Las empresas industriales o comerciales del Estado, si bien se encuentran
enmarcadas dentro de la estructura de la Rama Ejecutiva del poder publico
-articulo 115 Constitucion Politica-, no son autoridades administrativas, en
razon de la actividad que desarrollan, que no es funcion administrativa, y por
el sometimiento de sus actos y de sus hechos a las reglas del derecho privado y
a la jurisdiccion ordinaria, salvo respecto de aquellos actos que realicen para el
cumplimiento de funciones administrativas que les haya confiado la ley, en tanto
son actos administrativos —articulo 31 Decreto 3130 de 1968—. Por antonomasia,
las empresas industriales y comerciales del Estado desarrollan actividades de
naturaleza industrial o comercial, conforme a las reglas del derecho privado
—articulo 6° Decreto 1050 de 1968, salvo las excepciones legales, y ello responde
a la concepcion reguladora de la economia por el Estado, que ha determinado que
este asuma actividades directas de gestion economica, en concurrencia o con la

colaboracién de la iniciativa de los particulares. [...]""".

consagrado en el articulo 1° de la Ley 1107, debe afirmarse
que por tratarse de una entidad estatal su conocimiento
corresponde a la Jurisdicciéon Administrativa.

( :( e Sedescribe este caso, a pesarde que segln el criterio organico

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 12

e ResponsabilidadextracontractualdelasEmpresasindustriales
y Comerciales del Estado.

77 Consejo de Estado. Seccion Primera. Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero. Sentencia del 20 de mayo de

2004. Radicacion nimero: 25000-23-24-000-2000-0694-01(6997).
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y Comercial del Estado, en accién de reparacion directa, con
elfin de lograr la declaratoria de responsabilidad por la muerte
de su hija, en virtud de una intervencion quirGrgica.

C * Sedemanda al Instituto del Seguro Social, Empresa Industrial

El ISS interpone recurso de reposicion frente al auto que
admitié la demanda, por considerar que existe falta de
jurisdiccion, ya que el Decreto 2148 de 1992, transformé
la naturaleza juridica de la entidad, de un establecimiento
publico del orden nacional, a una empresa Industrial y
Comercial del Estado.

e ¢ Existe o no falta de Jurisdiccion?

e En palabras del Consejo de Estado:

N « Articulo 1° del Decreto 2148 de 1992.

“[...] La prestacion del servicio de salud es uno de los fines del Estado,
consagrado en la Constitucion Nacional como un servicio publico a su cargo y la
prestacion de ese servicio se hace a traves del ejercicio de la funcion administrativa,
por cuanto mediante esa funcion se da cumplimiento a los fines de aquel. [...]
Desde su creacion por la Ley 90 de 1946, el ISS tuvo como objeto la prestacion
del servicio publico de seguridad social, y asi se reitero en el Decreto 433 de
1971, normatividad que reorganizo ese instituto y que dispuso en su articulo 1°:
“La seguridad social es un servicio ptblico orientado y dirigido por el Estado”. El
objeto que el Decreto 2148 de 1992 le determino al Instituto de Seguros Sociales,
el cual ha permanecido desde su creacion, es una funcion administrativa, no solo en
lo que se refiere a administrar, dirigir, controlar, vigilar y garantizar la prestacion
de los servicios de seguridad social, sino tambi¢n en lo atinente a la prestacion de
los servicios medicos asistenciales integrales. [...] Cuando la demanda tenga como
finalidad lograr la declaratoria de responsabilidad del Instituto de Seguros Sociales
por falla de la entidad hospitalaria, es esta la jurisdiccion competente para conocer
del asunto, por cuanto a pesar de tener la naturaleza juridica de empresa industrial
y comercial del Estado, se le esta demandando por un acto realizado con ocasion
de la funcion administrativa que cumple. La variacion de la naturaleza juridica de

establecimiento publico a empresa industrial y comercial del Estado, no implica que
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en forma automatica una funcion que era administrativa (prestacion del servicio
publico de asistencia social), se convierta en industrial y comercial. El objeto de
la institucion permanecio inmutable, a pesar del cambio en su naturaleza juridica,
en consecuencia, siguio cumpliendo una funcion administrativa y las controversias
que se presenten con ocasion de la prestacion del servicio publico de salud, por
parte de una entidad de derecho ptliblico, denominese Estado colombiano, entidad
territorial, establecimiento publico o empresa industrial y comercial del Estado,

corresponde dirimirlas a la jurisdiccién contencioso-administrativa [...]”".

“[...] La Ley 712 solo adscribe a la Justicia del Trabajo las controversias
relativas a actos juridicos, no aquellas que versen sobre hechos donde se
controvierta la responsabilidad extracontractual, tal como lo ha sostenido también
el Consejo Superior de la Judicatura ™. [...] En aplicacién del criterio organico
consagrado en la Ley 1107 las controversias de responsabilidad extracontractual de
entidades publicas prestatarias o prestadoras de servicios de salud (EICE o ESE),

corresponden a la jurisdiccion contencioso-administrativa [...]".

Por su parte, el Consejo Superior de la Judicatura ha dicho:

“[...] El articulo 2° de la Ley 362 de 1997 le asign6 competencia a la
jurisdiccion laboral para conocer “[...] De las diferencias que surjan entre las
entidades publicas y privadas, del regimen de Seguridad Social Integral y sus
afiliados”, tanto la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia como
la Corte Constitucional sefialaron que dicha competencia no comprende los juicios
derivados de la responsabilidad estatal que por mandato legal son del conocimiento

de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa [...]."'

“[...] Elarticulo 82 del CCA., de conformidad con lo dispuesto en la Ley 446

de 1998, preve que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo esta instituida

7 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Ponente: Daniel Suarez Hernandez. Providencia del 20 de febrero de

1996. Radicacion nimero: 11312,

7 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Providencia del 20 de febrero de 1996. C.P.: Daniel Suarez Hernandez.

En el mismo sentido Consejo Superior de la Judicatura. Sala Disciplinaria. Auto del 4 de mayo de 2000.
Exp. 200000713.

% Consejo de Estado. Seccién Tercera. Providencia del 26 de marzo de 2007. Ponente: doctora Ruth Estella

Correa Palacio. Exp. 25619.

¥ Consejo Superior de la Judicatura.- Sala Disciplinaria. Auto del 4 de mayo de 2000. Exp. 200000713. Cfr.
Consejo Superior de la Judicatura. Sala Disciplinaria. Auto de agosto 10 de 2005. Ponente: Eduardo Campo
Soto. Rad. 307-05.
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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 6rganos del Estado.

Segun el articulo 16-1 del CPC, corresponde a los Jueces Civiles del Circuito
conocer de los procesos contenciosos de mayor y menor cuantia en que sea parte
la Nacion, un departamento, un municipio, un establecimiento publico, una
empresa industrial o comercial de alguna de las anteriores entidades, o una sociedad
de economia mixta, salvo los que correspondan a la jurisdiccion contencioso-
administrativa. [...] Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, se rigen
por las reglas de derecho privado, salvo las excepciones consagradas expresamente
en la Constitucion Politica y en la ley. La responsabilidad extracontractual de dichas
empresas, es del conocimiento de la jurisdiccion ordinaria, puesto que sus actos no
son fruto de funciones administrativas [...]".*

“[...] Los actos de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado
desarrollados en ejercicio de la actividad propia industrial o comercial o de gestion
economica se rigen por el derecho privado pues el articulo 93 de la Ley 489
de 1998, asigno las controversias originadas en estos a la jurisdiccion ordinaria,
consagrandose esto como una excepcion a lo preceptuado en el articulo 30 de la
Ley 446 de 1998.[...] Ahora bien, si se tiene en cuenta que el acto de prestacion del
servicio medico constituye una acto propio de la actividad de la Entidad demandada
en su funcion de administrar la seguridad social de conformidad con el articulo
2° del Decreto 2148 de 1992 no cabe duda que es la justicia ordinaria a la que le
corresponde el conocimiento del asunto objeto de estudio [...]".*

“[...] Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, se rigen por el
derecho privado sin embargo, pueden existir excepciones a la regla general de
conocimiento de la justicia privada para ciertos acontecimientos. Como cuando dicha
empresa, ejerce funciones de caracter administrativo, que son de la competencia
exclusiva del Estado; en tal caso seria la explotacion del subsuelo por cuanto este,

segun el articulo 332 de la Constitucion Politica, es de propiedad del mismo [...]”.*

> Consejo Superior de la Judicatura. Providencia de junio 17 de 1999. Radicado niimero: 19990423 A-62,
Ponente: Doctora Amelia Mantilla Villegas.

> Consejo Superior de la Judicatura. Providencia del 13 de julio del 2000. Radicado ntimero: 20000865 A.
Magistrada Sustanciadora: Doctora Leonor Perdomo Perdomo.

¥ Consejo Superior de la Judicatura. Providencia del 8 de octubre de 2003. Radicado niimero: 20031969

01 141. Magistrado Ponente: Rubén Dario Henao Orozco.
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Sin embargo, en otros pronunciamientos ha afirmado:

“[...] Cuando la demanda tenga como finalidad lograr la declaratoria de
responsabilidad del Instituto de Seguros Sociales por la muerte de un paciente,
por falla de la entidad hospitalaria, es la jurisdiccion contencioso-administrativa
la competente para conocer del asunto en contra del ISS, por cuanto a pesar de
tener la naturaleza juridica de empresa industrial y comercial del Estado, se le esta
demandando por un acto realizado con ocasion de la funcion administrativa que
cumple.

La variacion de la naturaleza juridica de establecimiento ptblico a empresa
industrial y comercial del Estado, no implica que en forma automatica una funcion
que era administrativa (prestacion del servicio publico de asistencia social),
se convierta en industrial y comercial. El objeto de la institucion permanecio
inmutable, a pesar del cambio en su naturaleza juridica, en consecuencia, siguio
cumpliendo una funcion administrativa y las controversias que se presenten
con ocasion de la prestacion del servicio ptblico de salud, por parte de una
entidad de derecho publico, denominese Estado colombiano, entidad territorial,
establecimiento publico o empresa industrial y comercial del Estado, corresponde

dirimirlas a la jurisdiccion contencioso-administrativa [...]".*

que el Decreto 1750 de 2003 reformo el ISS (hoy Nueva EPS)
y separ6 las funciones asistenciales, que quedaron a cargo
de los establecimientos hospitalarios que eran propiedad
del Instituto, los que se transformaron en Empresas Sociales
del Estado (ESE), de las relacionadas propiamente con el
aseguramiento que quedaron en cabeza de la Empresa
Industrial y Comercial del Estado, ISS, se expone el caso
porque alli se utiliza el criterio material del servicio publico
para resolver el problema de jurisdiccion.

C e A pesar de que el caso puede perder relevancia, debido a

Aloanterior debe agregarse que para las EICE, prima el criterio
organico, salvo en lo relativo a las controversias laborales que
se rigen por la naturaleza del vinculo laboral al tenor de la Ley
1107 y de la 712.

¥ Consejo Superior de la Judicatura. Sala Disciplinaria. Providencia del 4 de mayo de 2000. Ponente Doctor

Edgardo Jose Maya Villazon. Radicacion nimero 20000713.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 13

e Régimen contractual de las Empresas de Servicios Publicos
Domiciliarios

Se demanda la nulidad absoluta de un contrato de obra
plblica celebrado entre un contratista y una Empresa de
Servicios Publicos Domiciliarios, en el cual se pactaron las
clausulas exorbitantes contempladas en el ordinal 2° del
articulo 14 de la Ley 80 de 1993.

e ¢Cual jurisdiccion es la competente para conocer de la
controversia?

e Articulos 31y 32 de la Ley 142 de 1994.

¢ Al respecto se ha pronunciado el Consejo de Estado:

ZP I

“[...] Los actos y los contratos de las empresas de servicios domiciliarios son
privados y estan sometidos, por regla general, al derecho privado y sus conflictos
dirimibles ante la jurisdiccion ordinaria, no obstante esto, las empresas privadas
pueden dictar ciertos actos administrativos, susceptibles de recursos y de acciones
contencioso administrativo, entre los que puede citarse los de negativa a celebrar
el contrato de servicios publicos, los que ordenan su suspension o terminacion o
deciden el corte del servicio y su facturacion —articulo 154 inciso 1°—, asi mismo, esas
empresas pueden celebrar contratos sometidos por regla general al derecho privado
y a la jurisdiccion ordinaria; y otros, como los de prestacion de servicios regulados
en los articulos 128 y siguientes; y los demas contratos que contengan clausulas
exorbitantes por imposicion o autorizacion de las Comisiones de Regulacion, en
los cuales el derecho publico sera predominante y cuyas controversias seran de
la jurisdiccion administrativa —articulo 31 inciso 2°—, porque quien presta esos
servicios se convierte en coparticipe, por colaboracion, de la gestion estatal; o, en
otras palabras, cumple actividades o funciones administrativas. El ejercicio de las
facultades previstas en los articulos 33, 56, 57,116, 117 y 118 de la Ley 142, daran
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lugar a la expedicion de actos controlables por la jurisdiccion administrativa, y los
contratos especiales enunciados en el articulo 39.1 que estara sometido al derecho
publico y ala jurisdicciéon administrativa [...]™.

“[...] Cuando no se hubiere incluido alguna de las clausulas excepcionales al
derecho comin que contempla la Ley 80 de 1993 en un contrato celebrado por una
ESP y, atendiendo a lo preceptuado en los articulos 8° y 76 de la Ley 143 de 1994
y en el articulo 31 de la Ley 142 de 1994, debe concluirse que el conocimiento
de las controversias generadas le compete a la jurisdiccion ordinaria y no a esta

jurisdiccion especializada.

Esta conclusion se mantiene aun frente a las modificaciones introducidas por
los articulos 32 y 42 de la Ley 446 de 1998 al articulo 132 y la creacion del articulo
134B del CCA., la cual entro aregir el 7 de julio del mismo afo, en cuanto sehalan que
las controversias derivadas de los contratos de las entidades prestadoras de servicios
publicos domiciliarios son de competencia de esta jurisdiccion cuando su finalidad esta
vinculada directamente a la prestacion del servicio, si se examina la intencion de los

redactores, segun se desprende de la historia fidedigna de su establecimiento [...]"*".

“[...] En materia de contratos de las empresas de servicios publicos
domiciliarios, la ley reitera el criterio tradicional de las clausulas exorbitantes para
su calificacion como contrato estatal. Y esta misma regla es la que se debe seguir hoy
cuando se trata de definir la competencia para conocer del recurso de anulacion de
un laudo arbitral que dirime controversias en el que esté involucrada una empresa
de servicios publicos domiciliarios, toda vez que si el contrato que se somete a la
decision de los arbitros no contiene clausulas exorbitantes, de no haber existido el
pacto arbitral debia controlarlo el juez ordinario y por consiguiente, es este el que

debe conocer del recurso de anulacién [...]™.

Sin embargo, en otros pronunciamientos ha dicho:

“[...] La competencia para conocer del recurso de anulacion contra de

laudos arbitrales dictados en controversias contractuales de las Empresas de

% Consejo de Estado. Sala Plena. Auto de septiembre 23 de 1997. Expediente: S -701-contractual. C. P. Carlos

Betancur Jaramillo.

Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion III. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Auto
de marzo 9 de 2000. Numero de radicacion: 16661.

% Consejo de Estado. Seccién III. Ponente: Nora Cecilia Gémez Molina. Auto del 7 de octubre de 2004.
Radicacion: 11001-03-26-000-2004-0006-00(26725).
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Servicios Pablicos Domiciliarios Oficiales es del Consejo de Estado.* [...] Debe
distinguirse entre el régimen sustantivo del contrato estatal y la jurisdiccion
competente para conocer del asunto. [...] No es el régimen legal del tipo de
contrato el que determina la jurisdiccion. [...] Son contratos Estatales tanto los que
se relacionan en la Ley 80 de 1993, como aquellos que tienen régimen especial.
[...] Los contratos de las ESPD oficiales son una categoria de contratos que encajan
dentro del régimen especial. [...] Solamente por via de excepcion la Jurisdiccion
puede ser relevada del conocimiento de las actuaciones de las entidades publicas.
[...] Los contratos de las ESPD oficiales son contratos estatales. [...] El articulo 128
del CCA, asigna al Consejo de Estado el conocimiento de los recursos de anulacion
de laudos arbitrales proferidos en controversias originadas en contratos estatales.
Los contratos que celebren estas dentro del giro ordinario de sus negocios, deben
ser de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, si tienen una vinculacion
directa con la prestacion del servicio y “en la medida en que las exigencias del

interés publico asi lo demanden [...]™.

“[...] Con la entrada en vigencia de la Ley 1107 de 2006, la jurisdiccion
contencioso-administrativa conoce de las controversias contractuales, las
extracontractuales, las de nulidad o nulidad y restablecimiento del derecho que se
generen con las empresas publicas y mixtas de servicios publicos domiciliarios, por

ser estas entidades estatales [...]™".

La Corte Constitucional ha dicho:

“[...] En la Ley 142 de 1992 las relaciones juridicas entre los usuarios
y las empresas prestatarias de los servicios publicos domiciliarios, tienen
fundamentalmente una base contractual. El contrato, “uniforme, consensual en
virtud del cual una empresa de servicios publicos los presta a un usuario a cambio de
un precio en dinero, de acuerdo a estipulaciones que han sido definidas por ellas para
ofrecerlas a un nimero de usuarios no determinados”, se rige por las disposiciones
de dicha ley, por las condiciones especiales que se pactan con los usuarios, por las

condiciones uniformes que sefialan las empresas de servicios publicos, y por las

Se reitera tesis sostenida entre otras providencias la del 6 de junio de 2002. Expediente con Radicado
interno 20.634. Actor: Nortel Networks de Colombia S.A.

* Consejo de Estado. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Auto del 8 de febrero de 2001.

' Consejo de Estado. Seccién Tercera. Ponente: Enrique Gil Botero, auto de febrero ocho (8) de 2007, Radica-

ciébn nimero: 05001-23-31-000-1997-02637-01, Actor: UNIONTEMPORAL AGUAS DE LA MONTANA
y Otros. Demandado: SOCIEDAD AGUAS DE RIONEGRO S. A. ESP. Expediente: 30.903.
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normas del Codigo del Comercio y del Codigo Civil. Por lo tanto, dicha relacion
juridica no solo se gobierna por las estipulaciones contractuales y el derecho
privado, sino por el derecho publico, contenido en las normas de la Constitucion
y de la ley que establecen el régimen o estatuto juridico de los servicios publicos
domiciliarios, las cuales son de orden publico y de imperativo cumplimiento,
porque estan destinadas a asegurar la calidad y la eficiencia en la prestacion de los
servicios, el ejercicio, la efectividad y la proteccion de los derechos de los usuarios,
y aimpedir que las empresas de servicios ptiblicos abusen de su posicion dominante.
[...] Silaley le ha otorgado a las empresas el repertorio de derechos, prerrogativas
y privilegios que se han mencionado, que son propios de las autoridades publicas,
tambien pueden serle aplicables los mecanismos del control de legalidad que
se han establecido para los actos administrativos que profieren las autoridades
administrativas, pues al lado de la prerrogativa piblica el derecho igualmente regula

los mecanismos para la proteccion de los derechos de los administrados [...]"”.

e Por las mismas razones expuestas en los casos anteriores,
se expone este caso. Segln la Gltima jurisprudencia citada,
la regla general en materia de controversias contractuales
y extracontractuales de las ESPD es de conocimiento de la
Justicia Administrativa.

Sin embargo, en ese aspecto se presentan algunas
discrepancias, pues la providencia fue objeto de una
aclaracion®® y de un salvamento de voto® a los cuales
remitimos.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 14

> Corte Constitucional. Ponente: Antonio Barrera Carbonell. Sentencia C-263 del 13 de junio de 1996.

*» Consejero: Ramiro Saavedra Becerra. El texto de aclaracion se refiere a la vigencia de la ley en el tiempo;

plantea otros argumentos para concluir que la jurisdiccion contencioso-administrativa es la competente para
dirimir los litigios derivados de la actividad contractual de las ESP oficiales y habla de la competencia para
juzgar actos precontractuales proferidos por la ESP mixtas.

** Conscjera: Ruth Stella Correa Palacio. El disentimiento radica en que la jurisdiccién contenciosa no es la

competente para conocer las controversias contractuales de las ESP mixtas, ya que ellas no hacen parte de

la estructura del Estado.
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e Ocupacion temporal de inmueble privado por una Empresa
de Servicios Publicos.

con el fin de que sea declarada responsable de los danos
causados a su vivienda por la ocupacion temporal de que fue
objeto y, como consecuencia de ello, sea condenada al pago
de los perjuicios materiales.

e ;Escompetentelajurisdicciondelocontenciosoadministrativo
para conocer el asunto?

e Articulos 33, 56,57,116, 117 y 118 de la Ley 142 de 1994.

C ¢ Sedemandauna Empresa de Servicios Publicos Domiciliarios,

S e En palabras del Consejo de Estado:

“[...] Del articulo 32 de la Ley 142 de 1994, se desprende claramente
que los actos y por consiguiente los hechos de las empresas de servicios publicos
domiciliarios se regirén exclusivamente por las reglas del derecho privado y no por

las del derecho publico.

La Ley 143 de 1994 por medio de la cual se establecio el régimen de
las actividades de generacion, interconexion, transmision, distribucion y
comercializacion de las entidades del sector electrico, no regulo lo relativo a la
jurisdiccion competente para definir la responsabilidad extracontractual de las
mismas. Por consiguiente, como entidades prestadoras de servicios ptblicos estan
cobijadas por la Ley 142 de 1994 -articulo 186 en armonia con el articulo 96 de la

Ley 143 del mismo afio-.

El articulo 33 de la Ley 142 pretende definir cuales actos, hechos u
omisiones realizados por las entidades que prestan servicios publicos domiciliarios
corresponde conocer a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Alll se
mencionan aquellos actos expedidos en ejercicio de los derechos y prerrogativas
que la propia Ley 142 u otras anteriores les confieren a estas entidades. Pero en
el articulo 33 de la Ley 142 de 1994 no aparece en forma clara la competencia de
la jurisdiccion contencioso-administrativa para conocer de la responsabilidad de
las empresas de servicios publicos domiciliarios por la accion u omision derivada

del ejercicio de los supuestos derechos y prerrogativas que contempla el articulo
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33: uso del espacio publico, ocupacion temporal de inmuebles, constitucion de
servidumbres y enajenacion forzada (expropiacion) de los bienes que se requieran

para la prestacion del servicio.

La misma redaccion de la parte final del articulo 33 de la Ley 142 no
definio con toda certeza que sea esta la jurisdiccion llamada a conocer de los dafos
que pudieren derivarse de la actuacion material de las empresas prestadoras de
servicios publicos domiciliarios. Por lo anterior se concluye que por regla general
todos los actos, contratos y hechos de las empresas prestadoras de servicios
publicos domiciliarios, sea esta de naturaleza privada u oficial en los términos del
articulo 17 de la Ley 142 de 1994, estan sometidos a la justicia ordinaria, salvo las
excepciones que contempla la ley y la Sentencia S-701, proferida por la Sala Plena
de la Corporacion el 23 de septiembre de 1997 [...]™".

e La Ley 1107 vari6 el anterior criterio en cuanto las Empresas
de Servicios Publicos Domiciliarios Oficiales y mixtas con
capital estatal superior al 50%.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 15

Facturas de servicios publicos domiciliarios.

e Sedemandalanulidad de la respuesta dada por una Empresa
de Servicios Publicos Domiciliarios Oficial a la reclamacion de
un usuario en el sentido de que existen errores en el cobro de
agua contenidos en la facturacion del mes de octubre.

e ¢Conoce el Juez o Jueza administrativo de la validez de ese
tipo de actos?

T 04> O

*  Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion III. Ponente: Ricardo Hoyos Duque.

Auto de enero 27 de 2000. Ntimero de radicacion: 16708.
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e Articulos 63, 152, 153, 154 y 159 de la Ley 142 de 1994.

¢ Manifiesta el Consejo de Estado:

“[...] La funcion de prestacion de servicios publicos domiciliarios, sobre
todo con anterioridad a la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, era
prestada por entidades estatales, por regla general, y solo excepcionalmente por
particulares, en este caso a titulo de mera colaboracion, lo que suponia la entrega
de potestades estatales y la asuncion de funciones publicas. Debe concluirse,
entonces, que los actos expedidos por las sociedades de economia mixta
encargadas de prestar servicios publicos domiciliarios, en desarrollo de dicha
funcion, debian considerarse actos administrativos, cuyo control de legalidad
correspondia a la jurisdiccion contencioso-administrativa. Por lo demas, a partir
de la expedicion de la Carta de 1991 y, especialmente, luego de la entrada en
vigencia de la Ley 142 de 1994, a pesar de la consagracion expresa del Estado
Social de Derecho y las connotaciones que ello tiene respecto de la distincion
entre lo publico y lo privado, se han producido diferentes pronunciamientos,
tanto de la Corte Constitucional como del Consejo de Estado, en los cuales
se precisa que la prestacion de servicios publicos domiciliarios constituye una
funcion administrativa, y que ciertos actos expedidos por las empresas encargadas
de dicha prestacion tienen el caracter de actos administrativos, entre ellos los
mencionados en el articulo 154 de dicha ley, donde se incluyen los actos de
facturacion. Ast las cosas, se concluye que los actos de facturacion, expedidos por
la Electrificadora del Llano S.A.., asi como los oficios objeto del presente proceso,
por los cuales se modifico el valor cobrado por medio de aquellas, constituyen
actos administrativos. [...] Las facturas son actos administrativos porque crean
una situacion juridica de caracter particular y concreto respecto del usuario del
servicio afectado con el cobro respectivo [...]".

e Larazdn porlacual se adscribia esta controversia relacionada
con la facturacion radicaba en que era un acto propio de la
relacion Empresa - Usuario (criterio material).

La conclusion, hoy en dia es la misma, pero en virtud del
criterio organico consagrado en la Ley 1107.

*  Conscjo de Estado. Seccién Tercera. Ponente: Alier Eduardo Hernédndez Enriquez. Sentencia del 8 de febrero

de 2001. Radicado niimero: 12383.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 16

Responsabilidad extracontractual de las ESPD

e En ejercicio de la accién de reparaciéon directa se pre-
senta demanda contra una Empresa de Servicios PU-
blicos Domiciliarios Oficial para que sea declarada
administrativamente responsable de los perjuicios causados a
raizde la inundacién de agua ocurrida como consecuencia de
la ruptura del tubo madre.

Q-

e ¢Es competente la jurisdiccion de lo contencioso-adminis-
trativa para conocer el asunto?

N e Ley 142 de 1994, articulo 32; CCA., articulos 82 y 83.

S ¢ En palabras del Consejo de Estado:

[...] En la actualidad, a la justicia de lo contencioso administrativo
le corresponde conocer, en relacion con las empresas de servicios publicos
domiciliarios, de las siguientes controversias: de los actos precontractuales cuando
en los pliegos de la licitacion se indique en la minuta del contrato, que en este se
contendran clausulas exorbitantes; de las relacionadas con sus contratos cuando en
estos se contengan clausulas exorbitantes; de los actos administrativos contractuales
referidos a la utilizacion de las clausulas exorbitantes -inciso 2° articulo 31 Ley 142
de 1994-, de una parte, vy, de otra, a los dictados dentro de la relacion empresa -

usuarios atinentes a la suspension, terminacion, corte y facturacion -articulos 140,

141y 154 de la Ley 142 1994 [...]"".
El consejo Superior de la Judicatura ha expresado:

“[...]Tratandose de empresas que prestan los servicios Publicos Domiciliarios,

las contenciones que las involucran estan sometidas al régimen de derecho privado

7 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Ponente: Marfa Elena Giraldo Gomez. Auto del 12 de agosto de 1999.

Radicado nlimero: 16446.
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por mandato del articulo 32 de la Ley 142 de 1994, salvo desde luego, en lo
pertinente a las controversias originadas en los contratos mismos de prestacion de
dichos servicios -articulo 31 ibidem, o cuando se da una cualquiera de las situaciones
a que se refiere el articulo 33 , y que, en ninguna de las cuales se subsume la que ha

provocado la discrepancia judicial suscitada en esta oportunidad [...]"".

“[...] Todos los actos de las empresas de servicios ptblicos domiciliarios se
regiran por el derecho privado, de ahi que se considere por regla general que estos
son de naturaleza privada -regla que se aplicara, inclusive, a las sociedades en las
que las entidades publicas sean parte, sin atender el porcentaje que sus aportes
representen dentro del capital social, ni a la naturaleza del acto o del derecho que

se ejerce.

La responsabilidad extracontractual de dichas empresas, tambieén se debe
ventilar por las normas del derecho privado, en armonia con lo dispuesto en
el articulo 32 de la Ley 142 de 1994, toda vez que, la accion deriva de hechos
extracontractuales, es decir, no provienen de actos de indole administrativos o

contractuales [...]".

Sin embargo, en otros pronunciamientos se ha dicho:

“[...] En cuanto a la naturaleza de las empresas de servicios publicos,
el articulo 19 de la Ley 142 de 1994, indica que son sociedades por acciones
cuyo objeto es la prestacion de los servicios publicos, por lo que su régimen es
principalmente de derecho privado y la jurisdiccion competente para conocer las

controversias es la ordinaria.

La jurisdiccion de lo contencioso-administrativa conoce sobre la legalidad
de los actos y la responsabilidad por accion u omision, en el uso de los aspectos
relacionados con la ocupacion temporal de inmuebles, la constitucion de
servidumbres y la enajenacion forzosa de los bienes que requieran para la prestacion
del servicio publico. Por lo tanto, las circunstancias no relacionadas con estos

hechos, competen exclusivamente a la jurisdiccion ordinaria.

*  Conscjo Superior de La Judicatura. Providencia del 8 de junio de 2000, Ponente: Leonor Perdomo P. Radi-

cado 20000844, Cfr. Providencia del 2 de marzo de 2000. Ponente: Doctora Leonor Perdomo Perdomo.
Radicado niimero 2000013 y Auto del 15 de junio de 2005. Ponente: Doctor Fernando Coral Villota. Exp.
201105.

* Conscjo Superior de la Judicatura. Providencia del 2 de marzo de 2000. Ponente: Doctora Leonor Perdomo

Perdomo. Radicado niimero: 2000013 A.
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Cuando se busque como pretension obtener el reconocimiento y pago de las
indemnizaciones correspondientes, por los perjuicios presuntamente causados por
una ESPD, por el mayor valor cobrado en desarrollo de las operaciones comerciales
de prestacion del servicio publico domiciliario, la competencia para conocer el
asunto es de la jurisdiccion ordinaria, puesto que dicho aspecto no se relaciona
con las excepciones competentes a la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa

[

e Se traen a colacion estos casos porque refleja la variedad
de criterios aducidos para soluciones de los conflictos de
jurisdiccion respecto de las ESPD, superados con la expedicion
de la Ley 1107.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 17

Régimen juridico de las Empresas Sociales del Estado.

e Se presenta para homologacion una conciliacion extrajudicial
donde se reconoce y paga por parte de un Hospital Publico
una suma de dinero por razén del suministro de materiales
médicos.

e ¢TieneJurisdiccion el Juez o Jueza administrativo para aprobar
la conciliacion?

e Articulos 194 y 195, numeral 6, de la Ley 100 de 1993

¢ Ha manifestado el Consejo de Estado:

wZ" OH% O

1% Auto de marzo 17 del afio 2004. Ponente: Dr. Fernando Coral Villota, Radicado 20031742 01/06.111.03.
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“[...] De acuerdo con el articulo 194 de la Ley 100 de 1993 la prestacion
del servicio de salud a cargo de la Nacion y de las entidades territoriales se debe
realizar, principalmente, a traves de las Empresas Sociales del Estado, las cuales
se constituyen como entidades ptblicas descentralizadas, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa. Dispone, asi mismo, el referido
ordenamiento en cuanto a su régimen juridico, entre otras cosas, que “En materia
contractual se regira por el derecho privado, pero podra discrecionalmente utilizar
las clausulas exorbitantes previstas en el estatuto general de contratacion de la
administracion ptblica”—No. 6 articulo 195 Ley 100 de 1993—. A su vez, el Estatuto
General de la Contratacion Administrativa —Ley 80 de 1993—, preve la posibilidad
de que los contratos que “... celebren las entidades estatales para la prestacion de
servicios de salud...” (No. 1 ord. l) articulo 24, puedan efectuarse mediante el

mecanismo de la contratacion directa.

Una interpretacion sistematica de las disposiciones aludidas, conduce a
la Sala a determinar que los contratos celebrados por las Empresas Sociales del
Estado, para cumplir con la finalidad estatal de la prestacion del servicio ptblico de
salud, si bien en su forma y celebracion se sujetan a las disposiciones del derecho
privado, no por ello dejan de ser contratos de la administracion publica, tanto asi
que esta prevista la inclusion de las clausulas exorbitantes, que solo son propias
de la contratacion estatal y, por lo tanto, el conocimiento de las controversias que
puedan surgir del desarrollo de los mismos, corresponde por lo menos en lo que al
desarrollo de tales clausulas se refiere, de manera exclusiva a la jurisdiccion de lo

contencioso administrativo [...]"""".

“[...] Los contratos celebrados por ESE, cualquiera que sea su naturaleza,
celebrados bajo el amparo normativo de los principios y preceptos que conforman
el Sistema Integral de Seguridad Social son de competencia de la jurisdiccion
ordinaria. Los contratos suscritos por ESE, formalizados con arreglo a principios
y preceptos distintos a los que integran el Sistema Integral de Seguridad Social son

del conocimiento del juez contencioso administrativo [...]"""".

Por su parte, el Consejo Superior de la Judicatura ha expresado:

Consejo de Estado. SeccionTercera. Auto del 31 de agosto de 2000. Ponente: German Rodriguez Villamizar.
Radicado nimero: 17903.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Ponente: Alier E. Hernandez
Enriquez. De agosto 2 de 2006, Radicacion namero: 15001233100020030211101.
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“[...] Con relacion al regimen legal de los contratos que celebren las
Empresas Sociales del Estado, esta definida la situacion en la ley, especificamente
en los articulos 194 y 195, numeral 6, de la Ley 100 de 1993, en concordancia con
el articulo 83 de la Ley 489 de 1998, donde se senala que estan regulados por el
derecho privado y, en consecuencia, los litigios resultantes de los mismos estaran
sometidos a la jurisdiccion ordinaria. [...] La jurisdiccion de lo contencioso-
administrativa tnicamente tiene competencia para conocer de los procesos de
ejecucion que se susciten con ocasion de controversias derivadas de un titulo
ejecutivo cuya fuente es un contrato estatal y, los procesos ejecutivos originados
en condenas impuestas por la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa en

desarrollo de la acciéon contractual [...]7."%

conciliaciones extrajudiciales celebradas entre un proveedor
de bienes y una Empresa Social de Estado.

Atendiendo la naturaleza de entidad estatal (Ley 1107)
sus controversias son del conocimiento de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa.

Como se ve, en su momento hubo dudas con su régimen
contractual ya que la Ley 100 dispuso que este fuese de
derecho privadoy, se presentaron algunas diferencias entre
las tesis del Consejo de Estado y el Consejo Superior de la
Judicatura.

C e La jurisdiccion contencioso-administrativa puede aprobar

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 18

e Régimen de contratacién de las universidades publicas u
oficiales.

¢ Una Universidad publica demanda a través de la accion
contractual a un Contratista a fin de que sea declarado
responsable por el incumplimiento de un contrato de obra
publica.

' Consejo Superior de la Judicatura. Sala Disciplinaria. Auto de abril veintiuno (21) del afio dos mil cuatro
(2004). Ponente: Doctor Fernando Coral Villota, Radicacion. 200400466 00 149-1-04.
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e ¢A qué jurisdiccion le corresponde dirimir los conflictos
contractuales que se susciten cuando es parte contratante
una universidad publica?

e Articulo 93 de la Ley 30 de 1992.

¢ En palabras del Consejo de Estado:

“[...] Los actos contractuales que celebren las universidades estatales u
oficiales, son “contratos estatales especiales”, por cuanto estan sujetos a un régimen
especial por expresa disposicion legal. La circunstancia segan la cual la Ley 30
de 1992 ha dispuesto que los contratos que celebren las universidades estatales u
oficiales se regiran por las normas del derecho privado, no significa que el juez del
contrato haya dejado de pertenecer a la jurisdiccion administrativa para atribuirle
esa funcion a la justicia ordinaria civil. Razonar asi seria caer en un entimema en
donde en forma mecanica se relacionaria aplicacion de normatividad privada a
justicia ordinaria, y aplicacion de normatividad publica a justicia administrativa;
esta apreciacion ya superada, tuvo lugar en el pasado cuando apenas se deslindaban
los limites entre esas dos jurisdicciones. Hoy es claro que la remision que hacen
las normas publicas contractuales a preceptos del derecho privado no tiene por
este solo hecho la capacidad para alterar la naturaleza publica de los negocios que
celebren las entidades estatales, sino que es una respuesta a los requerimientos y
necesidades del mundo contemporaneo, como antes se expuso. En consecuencia,
la interpretacion acorde con el orden constitucional y legal es aquella que centra
su atencion en la funcion administrativa que desarrollan las universidades estatales
u oficiales al contratar, para luego deducir que el juez del contrato corresponde
a la jurisdiccion administrativa, de conformidad con el articulo 82 del CCA. En
conclusion, el juez competente para conocer de las controversias derivadas de los
contratos estatales especiales y de los procesos de ejecucion o cumplimiento en
razon de los mismos, que celebren las universidades estatales u oficiales, es el de la

jurisdiccion contencioso-administrativa [...]""%.

1% Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 20 de agosto de 1998. Expediente: 14202. Ponente: Juan de

Dios Montes Hernandez.
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“[...] De conformidad con la Ley 80 de 1993, se asigno a la Jurisdiccion
Administrativa, privativamente, el conocimiento de todos los contratos celebrados por
las Universidades Estatales, abstraccion hecha del régimen contractual aplicable, pues

son celebrados por entidades estatales que ejercen funciones administrativas [...]"'*.

Sin embargo, en otros pronunciamientos se ha dicho:

“[...]Alno comportar los servicios publicos de salud y educacion, el ejercicio

de funcion publica, no suponen manifestacion de funcion administrativa [...]”"%.

La Corte Constitucional ha expresado:

“[...] Si bien en un sentido amplio podria considerarse como funciéon
publica todo lo que atafie al Estado, cabe precisar que la Constitucion distingue
claramente los conceptos de funcion publica y de servicio plblico y les asigna
contenidos y ambitos normativos diferentes que impiden asimilar dichas nociones,
lo que implica especificamente que no se pueda confundir el ejercicio de funcion
publica, con la prestacion de servicios publicos, supuestos a los que alude de
manera separada el articulo 150 numeral 23 de la Constitucion que asigna al
Legislador competencia para expedir las leyes llamadas a regir una y otra materia.
El servicio publico se manifiesta esencialmente en prestaciones a los particulares.
La funcion puliblica se manifiesta, a traves de otros mecanismos que requieren de las
potestades publicas y que significan, en general, ejercicio de la autoridad inherente
del Estado [...]"""".

e Lascontroversias contractuales de las Universidades Pulblicas
corresponden a la jurisdiccion contencioso-administrativa.

LoanteriorsereafirmaconlalLey1107 de2006,lacualleasigna
la competencia para conocer los conflictos de las entidades
publicas a lajurisdiccién administrativa, sin importar siactlian
0 no en cumplimiento de una funcién administrativa.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Ramiro
Saavedra Becerra. Del 20 de abril de 2005. Radicacion nimero: 73001-23-31-000-1995-03243-01(14519),

Actor: Luis Fernando Diaz Cabrera, Demandado: Universidad del Tolima.

1% Consejo de Estado. Seccion Tercera. Providencia del 3 de marzo de 2005. Ponente: Alier Hernandez Enri-

quez.

197 Corte Constitucional. Sentencia C-037 del 28 de enero de 2003. Ponente: Alvaro Tafur Galvis.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 19

e Definicién de competencias administrativas.

Se presenta ante la Sala de Consulta y Servicio Civil un
conflicto de competencias administrativas suscitado entre
dos Superintendencias, una de ellas en ejercicio de funciones
administrativasyotraenejerciciodefuncionesjurisdiccionales.

e ;Los conflictos de competencias administrativas son asuntos
de caracter administrativo o jurisdiccional?

e CCA.: articulo 88; Ley 954: articulo 4° - adiciona el articulo 33
del CCA. -.

e En palabras del Consejo de Estado:

RNz QA

“[...] De conformidad con los antecedentes legislativos de la Ley 954, la
solucion del conflicto de competencias administrativas, sea positivo o negativo, no

comporta una decision de caracter judicial.

eglin esos mismos antecedentes, “no resulta razonable ni conveniente que
Seg ) q

para resolverlo se haga necesario interponer una ‘accion’ y promover un ‘juicio’,
tal como lo regula el articulo 88 del CCA, cuyo tramite retrasa la definicion

administrativa del asunto”.

En la historia del Proyecto de ley 954 se observa que la sugerencia es
trasladar la competencia para resolver los conflictos de competencias, actividad
tipicamente administrativa, “a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado, cuya funcion constitucional y legal —articulos 237 de la Constitucion
Politica y 38 de la Ley 270 de 1996- es la de servir de cuerpo supremo consultivo

del Gobierno en materias de administracion, asi como en ejercicio de aquellas
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?19%8 1...] “Los suscritos

otras atribuciones que le asignen la Constitucion y la ley
ponentes consideramos que el articulo debe ser derogado y que la reglamentacion
actual de dicha ‘accion’ debe ser modificada de acuerdo con su naturaleza
juridica; es decir, como un tramite administrativo, que, como nos lo recuerda el
autor de la iniciativa, se ha convertido en un factor generador de congestion en
la Sala, con el agravante, se repite, de que estos conflictos no son de naturaleza

jurisdiccional” ',

[...] De conformidad con el articulo 33 de la Ley 954 el conflicto de
competencias administrativas se presenta entre dos entidades, cualquiera sea su
naturaleza. Lo fundamental es que el mismo ocurra con ocasion o por motivo del

ejercicio de funciones administrativas.

El espiritu y sentido del articulo 33 de la Ley 954 fue atribuir a la Sala de
Consulta y Servicio Civil, competencia para conocer y decidir los conflictos que
se susciten entre dos entidades nacionales entre si, o entre entidades nacionales y
locales, cualquiera sea su naturaleza, siempre que se trate de asuntos de caracter

administrativo, es decir, en ejercicio de funcién administrativa.

La Ley 954 no derogo expresamente el articulo 131-3 del CCA. Que se
refiere a la competencia de los Tribunales Administrativos para conocer de los
conflictos de definicion de competencias entre entidades publicas del orden
departamental, distrital o municipal; o entre cualquiera de ellas cuando esten

comprendidas en el territorio de su jurisdiccion.

Elarticulo 4° de la Ley 954 de 2005 al asignar a la Sala de Consulta del Consejo
de Estado la facultad para dirimir los conflictos de competencias administrativas,
solo se refiere a funciones administrativas en cuya definicion se involucre por lo
menos una entidad de caracter nacional, dejando intacta la competencia de los
Tribunales Administrativos para los casos de conflictos de competencias a nivel

eminentemente regional o local.

Ni las disposiciones sobre las competencias de la Sala de Consulta y Servicio
Civil para la solucion de conflictos de competencias administrativas, ni las que
regulan las que conciernen a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo

Superior de la Judicatura en materia de solucion de conflictos de naturaleza judicial,

1% Gaceta del Congreso namero 76 del 18 de marzo de 2004.
19" Gacetas del Congreso numeros 671 del 4 de noviembre de 2004 y 788 del 3 de diciembre de 2004.
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hacen referencia alguna acerca del 6rgano competente para dirimir un conflicto de
competencias entre dos autoridades administrativas, una en ejercicio de funcion

administrativa; y la otra, en ejercicio de funcion judicial.

La competencia de la Sala disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
de conformidad con la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia se refiere
a conflictos entre autoridades administrativas cuando ambas actien en funcion

jurisdiccional.

Segtin la Ley 954 del 27 de abril de 2005, que adiciono el articulo 33 del
CCA., “Si dos entidades administrativas se consideran competentes para conocer
y definir un determinado asunto, remitiran la actuacion a la Sala de Consulta y

Servicio Civil del Consejo de Estado”.

Sise trata de conflicto de competencias entre dos autoridades administrativas,
la una en ejercicio de funciones administrativas; y la otra, en cumplimiento de
atribuciones judiciales, corresponde a la Sala de Consulta y Servicio Civil del

Consejo de Estado, dirimir el conflicto propuesto [...]".""

¢ Los conflictos de competencias entre entidades u 6rganos
administrativossereputanasuntosdecaracteradministrativos.
No son de naturaleza jurisdiccional.

De acuerdo con la solucion jurisprudencial expuesta los conflictos de
competencias administrativas entre entidades territoriales serian del conocimiento
de los Tribunales y Juzgados Administrativos y seguirfan considerandose cuestiones
jurisdiccionales, lo que equivaldria a decir que el articulo 88 del CCA., solo fue

modificado para las entidades del orden nacional.

""" Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Ponente: Luis Fernando Alvarez Jaramillo. Del 22
de junio de 2006. Expediente: No.11001030600020060005900. Partes: Superintendencia de Sociedades

y Superintendencia Nacional de Salud. Asunto: Conflicto de Competencias Administrativas.
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UNIDAD

LA COMPETENCIA EN LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por Jorge Octavio Ramirez Ramirez

e Revisar lajurisprudencia existente en punto a la competencia
de los juzgados y de los tribunales administrativos.

e Establecer cuales son los cambios normativos que surgen
a raiz de la entrada en funcionamiento de los juzgados
administrativos y de las normas de competencia previstas en
la Ley 446.

* Presentar algunos casos relacionados con incompetencia por
el factor territorial o funcional y las soluciones dadas por la
jurisprudencia.

e Presentar algunos casos problematicos surgidos con las
nuevas reglas de competencia previstas en la Ley 446.

e Hacer recomendaciones practicas para el manejo de los
problemas que se presenten en relacion con este aspecto.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

4.1 COMPETENCIA DEL JUEZ O LA JUEZA

Entendida la jurisdiccion como la facultad de administrar justicia, de dirimir
los conflictos de intereses, que corresponde en abstracto a todos los Jueces y Juezas,
y que se concreta en uno de ellos solo en virtud de la competencia, es valida la
definicion de que esta es simplemente la medida como se distribuye aquella entre
las distintas autoridades que la integran, en el caso concreto entre los 6rganos que

conforman la jurisdiccion contencioso-administrativa.

La competencia judicial se rige por el principio de legalidad, porque es

determinada por la ley; igualmente por el de imperatividad, porque no es derogable
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por la voluntad de las partes ni de las autoridades; el principio de inmodificabilidad
en cuanto no se puede variar en el curso de un proceso y el principio de
indelegabilidad, ya que no puede ser transferida por quien la detenta. Es norma de

orden publico puesto que se funda en principios de interes general.

La competencia se fija de acuerdo con los siguientes factores:

a) Factor Objetivo. Relacionado con la materia u objeto del proceso y la
cuantia.
b)  Factor subjetivo. Tiene que ver con la calidad de los sujetos de la

relacion juridica.
) Factor Territorial. Por el lugar donde debe tramitarse el proceso.

d)  Factor Funcional. Atribucion de funciones a Jueces o Juezas de

distintos grados dentro de un mismo proceso.

e) Factor de conexion. En razon de este factor, el Juez o Jueza adminis-
trativo adquiere competencia para conocer de acciones en las
que puede haber responsabilidad solidaria, v.gr., entidad estatal y

funcionario publico.

La competencia del Juez o Jueza es uno de los elementos basicos en la
configuracion de la relacion juridico-procesal, pues una vez definida, es posible
determinar cual es el funcionario y a quién le corresponde conocer o resolver un

/(.
asunto espec1f1co.

Por eso, para que se cumpla a cabalidad con este requisito se necesitan dos
condiciones: Primero, que se demande ante un Juez o Jueza de la jurisdiccion
administrativa, esto es, ante un Juez o Jueza unipersonal, ante el Tribunal
Contencioso Administrativo o ante el Consejo de Estado; y la segunda ante el

organo competente entre los anteriores, seglin corresponda a cada caso en concreto.

El tratamiento de las irregularidades en punto a la competencia en materia
contencioso-administrativa, se encuentra regulada en el articulo 165 del CCA, que
remite a los articulos 140 y 141 del CPC.

Dentro de las nulidades mencionadas en dichos articulos se encuentra
precisamente la incompetencia del Juez o Jueza (numeral 2 del articulo 140), la
que, al igual que las otras causales de nulidad, se propondra y decidira como lo

previenen los articulos 142 y siguientes de dicho Estatuto.

138



LA COMPETENCIA EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

En esa materia, como se dijo, debe acudirse al CPC y segtin se trate de causales
subsanables (la incompetencia territorial) o insubsanables (la incompetencia del
factor funcional), el tramite y decision del proceso podra verse afectado en menor

o mayor medida.

Cabe anotar que el articulo 215 del CCA consagra el incidente especial
de conflicto de competencias, utilizado en aquellos casos en los cuales se han
presentado diferencias de criterio entre los tribunales administrativos, pero no
parece que a ¢l puedan acudir los Jueces y Juezas, toda vez que regula los problemas
de competencia entre aquellas corporaciones. En ese orden de ideas, los conflictos
de competencias entre Jueces y Juezas administrativos se regirian por el articulo
148 del CPC, que contempla el envio al Juez o Jueza que sea competente dentro
de esta misma jurisdiccion; en caso de que este ultimo se declarase de nuevo
incompetente, debe resolverlo el superior funcional mediante esta decision que

sera inapelable.

Si se trata de un conflicto de competencias entre Jueces y Juezas
administrativos de diferentes Distritos, el 6rgano competente para resolverlo es el
Consejo de Estado, de acuerdo con los articulos 128, numeral 13 del CCA, 28 y
148 del CPC.

La competencia, en materia procesal administrativa, ofrecia menos
dificultades que en el proceso civil; dado que la estructura de la Jurisdiccion era
relativamente simple: Unos Tribunales que cumplian el rol de Jueces o Juezas de
conocimiento y un Consejo de Estado que desempenaba el papel de Juez o Jueza
revisor o de segunda instancia y de Juez o Jueza de conocimiento, o de tnica instan-

cia, en algunos asuntos, por su importancia o complejidad.

Sin embargo, con la entrada en funcionamiento de los Jueces o Juezas
administrativos, los problemas de competencia que en la practica se reducian a
cuestiones relacionadas con el fuero o foro territorial, se aumentaron habida cuenta
del llamado factor funcional de la competencia, en tanto que el conocimiento de
los asuntos se distribuye entre los tribunales, que conocen en tnica, primera (con
apelacion ante el Consejo de Estado) y segunda instancia y los Jueces o Juezas que
lo hacen en primera instancia, atendiendo fundamentalmente al factor cuantia, lo
que hace imperativo que desde la primera etapa del proceso se defina con claridad
el organo jurisdiccional al que corresponde el proceso en primera instancia, so
pena de vulnerar el derecho al debido proceso y la regla constitucional de la doble

instancia.
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4.2 DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Los asuntos que corresponden a la jurisdiccion, se distribuye entre los Jueces

y Juezas, los tribunales administrativos y el Consejo de Estado.

No se hara una descripcion detallada de las competencias especificas del
Consejo de Estado, de los tribunales y de los juzgados, porque ellas aparecen en el

cuadro anexo.

Sin embargo de lo dicho, es del caso hacer las siguientes anotaciones

generales :

Puede decirse que de acuerdo con la distribucion de competencias,
los Jueces y Juezas administrativos, por regla general, conocen, siempre en
primera instancia — Jueces y Juezas de Conocimiento-, de la gran mayoria de los
contenciosos subjetivos —nulidad y de restablecimiento del derecho, reparacion
directa, contractuales, etc.— de las acciones constitucionales especiales (tutela,
cumplimiento, populares y de grupo) y excepcionalmente de algunas acciones

publicas ordinarias —acciones electorales—'"".

Se habla de regla general, atendiendo las cuantias que senala la Ley 446 y
la finalidad que inspiro dicha normativa, que buscaba descongestionar el Consejo
de Estado y redistribuir de una manera racional las cargas de trabajo entre esa
corporacion, los tribunales y los juzgados, a fin de lograr una pronta y cumplida
justicia, tal como se infiere de los antecedentes de dicha Ley y de la 954, dictada

con el mismo proposito.

Esa regla se infiere, ademas de los antecedentes de esas leyesm. Todo,
teniendo en cuenta las cuantias que fija la ley, que abarcan la gran mayoria de los
conflictos y controversias de caracter subjetivo que se tramitan ante la jurisdiccion

(esta es una afirmacion que consulta también la realidad judicial).

No tienen competencia para conocer acciones de simple nulidad, habida
cuenta de la prohibicion establecida en el articulo 197 de la LEA], que prohibe
asignarle el tramite y la decision de acciones de nulidad contra actos de caracter

general .

""" Sélo conoce en tnica instancia del incidente de expedicion de copias previsto en la Ley 57 de 1987,

"2 Cfr, Corte Constitucional. Sentencia C-046 del 1 de febrero de 2006; Ponente: Dr. Alvaro Taftr Galvis.
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Los tribunales administrativos fungen como Jueces y Juezas revisores, en
segunda instancia, de los procesos decididos por los juzgados administrativos y
como Jueces y Juezas de conocimiento en los contenciosos subjetivos, segun la

cuantia de las pretensiones descritas en el cuadro anexo.

En cuanto a las acciones publicas, en los que podemos denominar
contenciosos objetivos, la competencia se distribuye entre el Consejo de Estado y
los tribunales administrativos, segan la adscripcion del organo que emite el acto:
Nacional: Consejo de Estado; local: Tribunales administrativos, en primera o en

Unica instancia, tal como se describe en el cuadro anexo.'"

Podemos decir que el tribunal es el Juez o Jueza de la legalidad, pues en aquel
radica el conocimiento de la gran mayoria de los contenciosos objetivos, en tnica
o en primera instancia y excepcionalmente en segunda, para el caso de las acciones

electorales asignadas a los Jueces y Juezas administrativos.

Las competencias en los contenciosos subjetivos, se determina atendiendo el

monto de la pretension que se fija en salarios minimos 1egales mensuales vigentes.

Se acoge asi la tesis de la Corte Constitucional, en el sentido de que el
factor cuantia para efectos de establecer la competencia es valido, siempre que se
fundamente en “un criterio general, abstracto e impersonal como el monto global

114

de la pretension”, tal como lo es el concepto de salarios minimos mensuales''* al

. ) . . ,
mismo tiempo que permite mantener actualizada las cuantias.

Las competencias en los negocios sin cuantia, si se trata de acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho, los de declaratoria de unidad de empresa
¢ ilegalidad de huelga y los emitidos por autoridades nacionales corresponden al
Consejo de Estado; los emitidos por entidades del orden departamental y municipal
y los que impongan sanciones disciplinarias, a los tribunales administrativos,
los otros laborales de autoridades nacionales, sin cuantia, a los Jueces y Juezas

administrativos.

Los procesos de jurisdiccion coactiva, que se asignaban en segunda o en

Unica instancia al Consejo de Estado y a los tribunales, se atribuyen en segunda a los

'3 Cobija las acciones de simple nulidad, las electorales, la revision y objeciones de acuerdos y ordenanzas, la

pérdida de investidura de los Concejales y la definicion de competencia administrativa.

" Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-345/93 y C-351/93.
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tribunales v a los Jueces v Juezas segtin la cuantia, pues las “excepciones” son objeto
y y g »P p ]

de apelacion ante el Juez o Jueza.

La competencia en las acciones de repeticion contra servidores, ex servidores
y personas privadas que cumplan funciones publicas, son del conocimiento de

tribunales o juzgados seglin la cuantia —si excede o no de 500 smlmv.—'"°,

Se hace esta anotacion porque se han presentado algunas discusiones en
relacion con el 6rgano judicial competente para conocer delasacciones de repeticion,
originados en fallos condenatorios emitidos por los tribunales, antes de la entrada
en operacion de los juzgados administrativos, habida cuenta de lo establecido en la
Ley 678 de 2001, que dispone que estas se presentan ante el juzgado o tribunal ante
el que se tramite o haya tramitado el proceso de responsabilidad patrimonial contra

el Estado, seglin las reglas de competencia sefialadas en el CCA.

A nuestro modo de ver, una correcta inteleccion de la norma indica que de
acuerdo con esas reglas de competencia, deben conocer de ese tipo de procesos los
organos jurisdiccionales del Distrito Judicial donde se tramite o tramito el proceso.

Segun la cuantia de la pretension, en el juzgado o tribunal.

Todo, porque en materia de acciones de repeticion, la competencia atiende
a dos factores; de un lado al relacionado con el juzgado o tribunal que conocio de
la accion de responsabilidad patrimonial que da lugar a la repeticion, y de otro, el
factor cuantia, cuyas reglas establecio la Ley 446 de 1998. Es necesario, en este
tipo de acciones, conjugar ambos factores, teniendo en cuenta que la Ley 678 de
2001, no deroga, expresa o tacitamente la Ley 446 de 1998, y que las normas en
materia de competencia son de orden publico y de estricto cumplimiento para el

Juez o Jueza.

No resolver asi el problema seria desconocer el efecto til de la norma, pues
no tendria sentido el segundo aparte del articulo 7° de la Ley 678:“[...] de acuerdo
con las reglas de competencia sefaladas en el CCA [...]”, referida naturalmente al
factor funcional de la competencia para preservar asi el principio constitucional de

la doble instancia.

En sentido semejante sefiala el autor Juan Angel Palacio Hincapi¢, que en

tratandose de acciones de repeticion contra los servidores o ex servidores publicos

' Se exceptian las acciones de repeticién contra los altos funcionarios del Estado (Presidente, Vicepresidente,

Congresistas, Ministros, Jefes de Departamento Administrativo, Magistrados de las Altas Cortes, Procurador,

Fiscal y Contralor. Magistrados de los tribunales) que son de conocimiento del Consejo de Estado.
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y de personas privadas, que de conformidad con la ley cumplan funciones publicas,
cuando la cuantia no exceda de 500 salarios minimos mensuales, y cuya competencia
no corresponda al Consejo de Estado en tnica instancia, es competencia del Juez
o Jueza administrativo en primera instancia (articulo 134B, numeral 8 del CCA,
modificado por la Ley 446 de 1998).*

4.3. COMPETENCIA
POR EL FACTOR TERRITORIAL

Segtin el factor territorial, se sienta una regla general de competencia: el
domicilio de la entidad o del particular demandado, segln el caso, a la cual habra

que acudir a falta de norma expresa o en caso de duda.
En los asuntos del orden nacional fijan unas reglas especiales asi:
Si de simple nulidad por el lugar de expedicion del acto.

Si de nulidad y restablecimiento por el lugar de expedicion del acto o por el

domicilio del demandante, si la entidad demandada tiene oficina en dicho lugar.'™®

En los laborales, por el lugar donde se presto el servicio.

En los contractuales, por el lugar donde se ejecuto o debio ejecutarse el

contrato.

En los agrarios, el tribunal donde est¢ ubicado el inmueble. Si estuviere en

varios, en cualquiera de ellos a prevencion.
En reparacion directa por el lugar donde ocurrieron los hechos.

En materia de impuestos por el lugar donde debio presentarse o se presento

la declaracion o donde se practico la liquidacion oficial.

Esta regla es aplicable también en el orden departamental y municipal, de

acuerdo con el literal g), numeral 2) del articulo 134.

Si se trata de imposicion de sanciones, por el lugar donde ocurrio el hecho

generador de la sancion.

Palacio Hincapi¢ Juan Angcl. Derecho Procesal Administrativo. Quinta Edicion, pagina 126.

"¢ Cfr. Auto del 9 de octubre de 2007; Ponente: Doctor Enrique Gil Botero. Exp. 2007-00954.
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Si se trata de una sancion impuesta por una entidad departamental o

municipal se fija por el domicilio de la entidad demandada.'"”

En los de ejecucion de condenas el Juez o Jueza del territorio donde se

profirio la sentencia.

4.4. COMPETENCIA POR RAZON
DE LA CUANTIA

El articulo 134E sienta una regla general para determinar la cuantia: el valor
de la pretension, que se establece por el monto de la multa o de los perjuicios,
debidamente razonados.

Ella, debe fijarse atendiendo las reglas previstas en el articulo 20 del CPC
y segan el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda, “[...] sin tomar en
cuenta los frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados como accesorios, que

se causen con posterioridad a la presentacion de aquella. [...]” "

Para efectos de la cuantia debe tomarse separadamente los perjuicios morales
y los materiales, pues es clara la norma (numerales 1y 2 del articulo 20) al indicar
que cuando se acumulan varias pretensiones se tendra en cuenta la pretension

mayor'"”.

Como reglas especiales determina:

En materia de impuestos se determinara por el valor de la suma discutida
por concepto de impuestos, tasas, contribuciones o sanciones o, por la mas alta de

ellas, si se demandan varias.

En materia laboral, se fijara por el valor de las pretensiones al tiempo de la
presentacion de la demanda, sin tener en cuenta frutos o accesorios; si se trata de
prestaciones periodicas por su valor desde el momento en que se causaron hasta la

presentacion de la demanda, sin que exceda de tres afios.

""" Auto del 10 de septiembre de 2007. Ponente: Doctora Ruth Estella Correa P. Exp. 2007-00462.

" Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera. Consejero Ponente: Alier E.

Hernandez Enriquez, once (11) de marzo de dos mil cuatro (2004). Expediente: 76001233100020010401401,

ntimero interno: 25.937. Actor: Jorge Ivan Marmolejo. Demandado: Departamento del Valle.

Consejo de Estado. Seccion Tercera. Expediente 32.387. Auto del 30 de marzo de 2006. Ponente: Ramiro
Saavedra Becerra.

144



LA COMPETENCIA EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Dispone ademas, que en las acciones de nulidad y restablecimiento no podra

omitirse el razonamiento de la cuantia, so pretexto de renunciar al restablecimiento.

La ley insiste en la necesidad del razonamiento de la cuantia, factor este que
hoy en dia cobra mayor trascendencia, ya que con fundamento en ella se define la
competencia funcional —causal de nulidad insubsanable— del juzgado o del tribunal,

segun el monto de la pretension.

Por tratarse entonces de uno de los puntos criticos en la materia, es forzoso

hacer algunas anotaciones sobre el particular.

En nuestra opinion, el CCA consagra un sistema de control previo en
relacion con este punto al exigir que debe razonarse la cuantia para que el Juez o

Jueza pueda evaluar si es 0 no competente'”.

Una norma semejante consagra el CPC en su articulo 92: “[...] Si el
demandado no esta de acuerdo con la cuantia sefialada en la demanda, debera alegar
la excepcion previa de falta de competencia; si no lo hiciere, quedara definitiva para
efectos de esta. [...]".

En esa materia se acogio ese sistema aunque existen otros posibles, tal como

lo destaca la doctrina:

“[...] Existen, teoricamente, varios sistemas posibles para fijar la cuantia
como valor cuestionado. Bien puede confiarse en un sistema inquisitivo a la
libre apreciacion del Juez; o en un sistema puramente dispositivo, confiarlo
exclusivamente a la actividad de las partes con el consiguiente y logico efecto
preclusivo. Un sistema mixto que aconseja Hernando Devis Echandia, consiste
en la introduccion de un procedimiento liminar en el cual la cuantia puede
ser debatida y tenga que ser definida porque es concepto que corresponde a la
inmodificabilidad de la competencia. No siendo ella competencia disponible,
tiene que darse tambien la posibilidad de cuestionamiento oficioso por el juez. No
admite discusion el aserto segtn el cual la cuantia, tiene que quedar definida en la
etapa liminar del proceso, porque asi lo exige el principio de la inmodificabilidad

de la competencia. [...]"""".

12" Por eso el articulo 137, numeral 6, al hablar del contenido de la demanda se refiere a [...] la estimacion

razonada de la cuantia, cuando sea necesaria para determinar la competencia. [...]”.

! Quintero de Pricto, Beatriz. Teorfa General del Proceso. Bogota. Editorial Temis, Tomo I, 1998, p. 208.
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Sobre esa exigencia, referida especificamente al proceso contencioso

administrativo, dice el profesor Carlos Betancur Jaramillo:

[19 Ry . ’

[...] Cabe hacer en este tema una precision para evitar los equivocos que

en la practica se han presentado con la defectuosa interpretacion de la exigencia
de la estimacion razonada de la cuantia, cuando sea necesaria para determinar la

competencia.

En primer termino, debe decirse que tal exigencia no quiere significar que
la parte actora deba acompanar con el libelo la prueba de la cuantia sefialada. No,
lo que quiere la ley es que esa fijacion se haga fundada en razones o argumentos
serios encaminados a mostrar por qué se estima en ese valor la pretension sometida
a la contraparte. De alli que se diga que le basta hacer el estimativo con su razon

justificada, luego de la narracion de los hechos fundamentales.

Este calificativo de “razonada” implica una exigencia importante en este
campo, ya que impide en cierta medida la determinacion caprichosa de este factor

y con este la de la competencia.

En otros términos, al imponer esa forma razonada se busca que no sea el
querer del actor el que condicione las instancias posibles; y permite, implicitamente,
que el juzgador no acate esa determinacion si no la estima razonable, para efectos
de competencia. Tampoco obsta lo dicho para que el demandado discuta este
estimativo mediante los recursos que proceden contra el auto admisorio de la

demanda. [...]""*.

Significa lo anterior, que el Juez o Jueza debe exigir al demandante que
estime la cuantia e indique con claridad, las razones por las cuales estima en tales

cantidades o cifras su monto.

A su vez el demandado por la via del recurso de reposicion contra el auto
admisorio de la demanda o al contestarla, podra controvertir la cuantia expresada

en la demanda, para efectos de determinar la competencia.

Sino se logran establecer las razones por las cuales se subvalora o sobrevalora
la cuantia, el Juez o Jueza acudiendo a las pautas normales —v.gr., los 100 smmly.

En materia de perjuicios morales o la regla general que asigna el conocimiento en

' Betancur Jaramillo, Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Medellin: Sefial Editora, 1999, p. 234.
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primera instancia a los Jueces o Juezas—, debera remitirlo al competente para que

.y , .
avoque conocimiento del proceso y solo excepcionalmente rechazar la demanda.

No tendria sentido y atentaria contra el derecho de acceso a la administracion
de justicia y el derecho de participacion ciudadana, darle a la falta o deficiente
razonamiento de la cuantia, el alcance de presupuesto procesal que impida fallo de
merito, cuando bien claro es que su omision no afecta el desenvolvimiento regular
del proceso, ni afecta tampoco su validez, extremo este Gltimo que se supervisa
mediante la figura de la inadmision, la remision o las nulidades procesales, por
tratarse de un aspecto relacionado con la competencia, el que puede ser examinado

en cualquier estado del proceso.123

Ahora bien, debe entenderse que si nada se dijo, al momento de la admision
-el Juez o Jueza- o de la contestacion de la demanda —el demandado—, debe estarse
a lo expresado en la demanda, pues “precluy6” la posibilidad de controvertir la

cuantia para efectos de determinar la competencia funcional'?*.

4.5. CONTROL DE LA COMPETENCIA

La competencia se debe controlar en ciertos momentos procesales, teniendo
en cuenta los factores mencionados anteriormente. Las fases adecuadas son las

siguientes:

Admision de la demanda. Si el organo jurisdiccional encuentra que no es
competente, debe remitirlo al que lo es, de conformidad con el articulo 143, inciso
4° del CCA.

Si se admite la demanda y el demandado considera que se presenta un
problema de incompetencia, debe proponerlo como razon para recurrir de acuerdo
con el articulo 143 ibidem, inciso final, y 97 del CPC.

En caso de tratarse de un problema de competencia por el factor territorial,

por tratarse de una nulidad subsanable, si el demandado no actta de tal manera, de

' Una solucion semejante le ha dado el Consejo de Estado. Véase Sentencia del 10 de noviembre de 1995.
Expediente 1443. Magistrado Ponente: Mario Alario Méndez.

“[...] El senalamiento de la cuantia tiene por objeto determinar la competencia del Juez y el procedimiento
a seguir, aspectos que han de quedar definidos desde el comienzo de las controversias y que no pueden variar
por apreciaciones posteriores del Juez o de las partes. [...]” —Auto del 11 de mayo de 2006. Ponente: Dr.
Alier Hernandez E. Radicado: 2500-23-26-000-2000-01338-01(31945). Actor: Rubén Dario Castro O.
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conformidad con el principio de preclusion, no podra alegarla posteriormente, ni el
juzgado o tribunal que aprehendio el conocimiento, podra alegarla para sustraerse

del deber de sustanciar y fallar el proceso.

Debe decidirlo de conformidad con el articulo 165 del CCA y 100 y 148
inciso segundo del CPC.

Si se trata de un problema relacionado con el factor funcional, debe tenerse
en cuenta que no hay lugar a conflicto de competencias, cuando el proceso es
remitido al juzgado o al tribunal por su superior jerarquico -articulo 165 del CCA
y 148 inciso 3° del CPC-.

El juzgado o tribunal que considere que la competencia corresponde al
superior jerarquico —funcional— debera remitirlo a este, para que si lo considera
avoque conocimiento del asunto y declare la nulidad o, de lo contrario lo devuelva

nuevamente al inferior para que contintie conociendo del mismo.

Cuando el Superior remita el proceso al inferior este debera avocar el

conocimiento del asunto y proceder en consecuencia.

Como la incompetencia funcional es una causal de nulidad insubsanable
-articulo 144 inciso final- en el auto que declare la nulidad, debera indicar cual es

la actuacion afectada por esta y si debe renovarse.

Es razonable afirmar, de acuerdo con los articulos 146 y 148 del CPC que las
pruebas practicadas conservan su validez y “la declaracion de incompetencia no afecta la
validez de la actuacién cumplida hasta entonces”y que, la actuacion surtida, incluyendo
las pruebas practicadas, es valida, “siempre y cuando sea compatible con la accion
propuesta”, aplicando para el caso lo expuesto por el Consejo de Estado respecto de
la causal de “falta de jurisdiccién™?’.

Ademas de las anteriores notas, vale acotar que contra el auto que ordena la
remision, solo procede el recurso de reposicion —articulo 180 del CCA—y que,
contra el auto que declare la nulidad por falta de competencia funcional procede,
segun las reglas de competencia, el recurso de apelacion —articulo 181, numeral
6 CCA—.

' Providencia del Consejo de Estado, del 29 de agosto de 1996. MP: Doctor Carlos Betancur Jaramillo.
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Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Gtil para medir
sus conocimientos sobre las subreglas desarrolladas por
la jurisprudencia del Consejo de Estado. Le sugerimos que
responda las preguntas antes de analizar los casos.

1.

10.
11.

12.

13.

14.

15.

¢Cualessonlosfactores que debentenerse encuentapara
determinar la competencia?

¢Qué reglas generales pueden sentarse en materia de
distribucién de competencias, entre los 6rganos que
conforman la jurisdiccion contencioso-administrativa?

¢.Como puede determinarse la competencia segun el
factor territorial?

,Coémo puede determinarse la competencia segun el
factor funcional?

¢Qué reglas especiales consagra la ley para determinar la
competencia en razon del factor territorial?

JQué tratamiento procesal le da el CCA a los problemas
relacionados con la falta de competencia, por el factor
territorial y por el factor funcional?

¢La falta de competencia en razon del factor territorial, es
subsanable y preclusiva?

JLa falta de competencia por el factor funcional, es
subsanable y preclusiva?

JEn qué etapa del proceso debe quedar definida la
cuantia, para efectos de la competencia funcional?

JPorqué exige la ley la estimacion razonada de la cuantia?

¢Es controlable por el Juez o Jueza el requisito de la
estimacion razonada de la cuantia?

¢Cual es el momento procesal para controlar el requisito
de la estimacion razonada de la cuantia?

¢.Como debe actuar el Juez o la Jueza en caso de que el
demandante no cumpla el requisito de la estimacion
razonada de la cuantia?

,Cuando nos encontramos ante un conflicto de
competencias?

¢Puede presentarse un conflicto de competencias entre el
Juez o Jueza y su superior funcional?
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16. ¢Ladeclaratoriade nulidad porelfactorfuncional, afectala
validez de la actuacion surtida y las pruebas practicadas?

17. ¢En qué consiste el incidente especial de conflicto de
competencias? ¢Quiénes pueden acudir a é1?

18. ¢Coémo se determina la competencia en las acciones de
repeticion? ;Cual es el 6rgano judicial competente para
conocer de las acciones de repeticion, originadas en fallos
condenatorios emitidos por los Tribunales, antes de la
entrada en operacion de los Juzgados Administrativos?

19. La cuantia se determina por la pretensién mayor. ¢Para
efectos de determinar los perjuicios materiales es posible
sumar el dano emergente y el lucro cesante?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

Guias procesales de casos tipicos

¢ Acto de adjudicacion: la declaracién de nulidad del acto de
adjudicacion.

Se presenta una demanda tendiente a obtener la declaratoria
de nulidad de un acto administrativo de adjudicacién y el
consecuencial restablecimiento del derecho.

e ¢Coémo se determina la competencia, segln el factor
territorial?

e Articulo 134 D, numeral 1y 2d del CCA.

El Consejo de Estado ha dicho al respecto:

Nz O+

“[...] De conformidad con lo consignado en el escrito de demanda, las
suplicas del actor estan dirigidas a obtener la declaracion de nulidad de un acto

administrativo de adjudicacion de una licitacion y, el restablecimiento consecuencial
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de los derechos que se dicen vulnerados con dicho acto. [...] Segtin lo reglado en
el paragrafo 1° del articulo 77 de la Ley 80 de 1993, en consonancia con el articulo
87 del CCA, los actos proferidos con ocasion de la actividad contractual y antes de
la celebracion del contrato, son demandables a través de las acciones de nulidad o
nulidad y restablecimiento del derecho, segan el caso. [...] Dada la naturaleza de
la accion ejercida, para determinar la competencia del Tribunal que debe conocer
del asunto, debe estarse a la regla consignada en el numeral 9 del articulo 132 del
CCA modificado por el articulo 2° del Decreto 597 de 1988, conforme al cual, en
los asuntos de restablecimiento del derecho que se controviertan actos de caracter
nacional, la competencia por razon del territorio se determina por el lugar de

expedicion del acto. [...]""%.

derechocontraactos de entidades nacionales, lacompetencia

C ¢ Tratandose de acciones de nulidad y de restablecimiento del
se define por el lugar de expedicién del acto.

Si el asunto se considera de caracter contractual, la regla a
aplicaren el caso de entidades nacionales seria el articulo 134
D, numeral 2d -fuero de ejecucion del contrato-

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

e Accion de reparacion directa: Demandado La Nacion.

Nacién - Ministerio de Defensa-, por la muerte del sefior XX
en un Helicoptero a su servicio, en hechos ocurridos en el
departamento del Valle del Cauca.

( : e Se presenta una demanda de reparacion directa contra la

La demanda es presentada ante los Jueces o Juezas del
Distrito Judicial de Cundinamarca notificada y contestada por
la Nacion.

1% Providencia del CE, del 5 de junio de 2001. MP: German Rodriguez Villamizar. Radicacion namero: C-737.
Actor: Tele Center Ltda.
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e Encontrandose el proceso en estado de dictar sentencia
la entidad demandada propone la nulidad por falta de
competencia territorial.

e ;Puede decretarse la nulidad por falta de competencia
territorial?

del CPC los articulos 97, 142, 144 numerales 1y 5, 145.

N e Articulos 134D numeral 2 f), 143 inciso final y 165, del CCA; y
e Segln el Consejo de Estado:

“[...] En materia de nulidades debe estarse a lo dispuesto en el CPC. El
principio general en materia de nulidades es el saneamiento de acuerdo con los
principios de economia, eficacia procesal y prevalencia de las normas sustanciales
sobre las procesales. La nulidad por falta de competencia territorial debe ser
debatida y declarada en la etapa inicial del proceso. De lo contrario debe entenderse

saneada.

Si el demandado no interpuso recurso de reposicion contra el auto admisorio,

nilo aleg(') como causal de nulidad al contestar la demanda perdi6 oportunidad para

cuestionar la validez de lo actuado en el proceso. [...]"""".

* Nohaylugaradeclararlanulidad porincompetencia territorial,
‘ por tratarse de una nulidad subsanable y preclusiva.

Debe tenerse en cuenta que la competencia por el factor
territorial, tratdndose de acciones de reparacion directa esta
determinada para el caso de las entidades Nacionales por el
lugar donde ocurrieron los hechos. Si se trata de entidades
territoriales se fijara por el lugar de ubicacion de la sede de la
entidad demandada.

"7 Providencia del Consejo de Estado, del 9 de diciembre de 2003. MP: Ligia Lépez Diaz. Radicacion nimero:
11001-03-15-000-2003-1259-01©. Actor: Distribuidora y Comercializadora de Encrgfa Eléctrica S.A. ESP.
Dicel S.A. ESP. Demandado: Empresa Interconexion Eléctrica S.A. ESP.: “ISA” y otros.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

Accion de reparacion directa: se discute la competencia por el
factor territorial.

XX demanda a la Caja Nacional de Prevision por las lesiones
sufridas -pérdida de una pierna- como consecuencia de
la cirugia que le fue practicada en la ESE -Hospital Antonio
Roldan Betancur- en el Municipio de Apartadé.

LademandalapresentaantelosJuecesyJuezasadministrativos
de Bogota y al ser notificado el auto admisorio, CAJANAL
recurre la providencia por considerar que el competente por
el factor territorial para conocer del proceso es el Juez o Jueza
del Circuito Administrativo de Turbo.

;Como se determina la competencia por el factor territorial
en acciones de responsabilidad extracontractual por causa
de cirugias?

CCA: articulos 134 D numeral 1y 134, numeral 2 f), 143.

Segln el Consejo de Estado, en los procesos de reparacion
directa, lacompetencia, enrazéndelterritorio, “se determinara
por el lugar donde se produjo o debid producirse el acto o se
realiz6 el hecho”. El hecho que produjo el dano fue la cirugia
realizada al demandante. La competencia radica en el lugar
donde se efectud la intervencion?®,

El Juez o Jueza puede ordenar la remisién del proceso
de conformidad con el articulo 143, inciso 4 del Cédigo
Contencioso Administrativo, pues el competente es el Juez o
Jueza de Turbo.

1”8 Cfr. Providencia del Consejo de Estado, del 18 de febrero de 2003. MP: Alier Eduardo Hernandez Henri-
quez. Radicacion namero: 11001-03-15-000-2002-1196-01(C-059). Actor: Fanny Garcia Montes y otros.

Demandado: Caja Nacional de Previsiéon Social - Seccional Risaralda.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

e Reparacion Directa: nulidad por incompetencia territorial.

unademandadereparaciondirectacontralaSuperintendencia
Bancaria, por parte de un ciudadano con domicilio en la
ciudad de Medellin, por falla en el servicio debido a la omision
en la vigilancia y control del Banco “CONSIGNEMOS”, con
domicilio principal en la ciudad de Bogotd, circunstancia que
le causé unos danos cuya indemnizacion reclama. La entidad
al contestar la demanda, propone la causal de nulidad por
falta de competencia territorial, porque los hechos que fueron
la causa del dano ocurrieron en la ciudad de Medellin.

C e SepresentaantelosJuecesoJuezasadministrativosde Bogota

e ;Como se determina la competencia territorial cuando el
demandado es la Nacion?

CCA: articulos 134 Numeral 2f), 143y 165.

—

e Segln el Consejo de Estado:

“[...] La competencia por razon del territorio en las demandas de reparacion
directa que se promuevan contra la Nacion, se determina por el lugar donde se

produjeron los hechos, las omisiones o las operaciones administrativas.

El domicilio principal de la entidad vigilada es Bogota y por lo tanto, las

labores de inspeccion y vigilancia debieron cumplirse en dicho lugar. [...]" .

declararse la nulidad por falta de competencia territorial, pues

C e De acuerdo con la pauta jurisprudencial expuesta no debe
el lugar de ejecucion de los hechos es Bogota.

12" Providencia del CE, del 29 de octubre de 2002. Radicacién ntimero: 11001-03-15-000-2002-0718-01
(C-037). MP: Ricardo Hoyos Duque. Actor: Marfa Mercedes Tovar y otro.
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¢ Nulidad y restablecimiento del derecho: impuestos.

nacional al consumo de cervezas, sifones, refajos y mezclas,
expedida por la Division de Liquidacion de la Administracion
Especial de Impuestos Nacionales de los Grandes Contri-
buyentes de Bogota.

C ¢ Se demanda la liquidacion oficial de revision del impuesto

La liquidacion privada fue presentada en la ciudad de
Ibagué y la demanda es presentada ante los Jueces o Juezas
administrativos de esa ciudad.

e ;Como se determina la competencia por el factor territorial
en materia de impuestos?

CCA: articulos 134By 134D numeral 2 g).

¢ Deacuerdo con el Consejo de Estado, la norma aplicable para
determinar la competencia territorial tratdndose de acciones
de nulidad y de restablecimiento del derecho referidas al
monto, asignacion de impuestos, tasas y contribuciones
nacionales, es el articulo 132-5, subrogado por el Decreto 597
de 1988. En el mismo sentido se expresa el articulo 134D del
CCA, pero la regla prevista por el articulo citado esta vigente
por cuanto a la fecha no han entrado a funcionar los jueces
administrativos (articulo 164, paragrafo, de la Ley 446 de
1998).

oy av

La competencia por el factor territorial se determina por el lugar donde
se presento o debi6 presentarse la declaracion. La declaracion privada inicial se
presento en el departamento del Tolima, luego corresponde conocer del asunto a
los Jueces o Juezas de dicho Distrito, sin que importe para el caso que el impuesto
sea del orden nacional y que el acto de determinacion oficial del impuesto, se haya

practicado en la ciudad de Bogoté.

La Direccion de Aduanas e Impuestos Nacionales ejerce las competencias

administrativas en todo el territorio nacional. Por consiguiente la discusion judicial
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del impuesto de cervezas, sifones, refajos y mezclas se debe surtir en la sede donde

se efectud el consumo y se presento la liquidacion. '

e La competencia por el factor territorial esta radicada en los
Jueces o Juezas del Distrito del Tolima. Por ende la demanda
debe ser admitida y darle curso.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

Nulidady Restablecimiento del derecho, impuestos: se discute
la competencia territorial.

e La Superintendencia Nacional de Salud expidi6 en Bogota,
las liquidaciones de la tasa de vigilancia a cargo de la Caja de
Compensacién Familiar de Antioquia, las que fueron pagadas
en la ciudad de Medellin.

Q4 > O

El demandante presenta demanda contra dicha liquidacién
ante los Jueces o Juezas administrativos de Antioquia, los
cuales la remiten por competencia a los Jueces o Juezas
administrativos de Bogota.

Estos a su vez se declaran incompetentes para conocer del
asunto.

¢ ;Como se determina la competencia por el factor territorial
en materia impositiva?

CCA el articulo 134 D, numeral 2, g).

¢ De acuerdo con el Consejo de Estado

olyav

"% Providencial del Consejo de Estado, del 25 de septiembre de 2001. MP: Jesas Marfa Lemos Bustamante.

Radicacion nimero: C-757. Actor: Sociedad Bavaria S. A.
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“[...] La demandante no presento declaracion tributaria, sino que la

liquidacion se efecttio en la ciudad de Bogoté. De conformidad con las normas de

competencia por el factor territorial es la liquidacion, practicada en la ciudad de

Bogota, la que determina la asignacion de proceso |[...]

o

» 131

De acuerdo con el articulo 134D, numeral 2, g) del CCA, la
competencia se radica en los Jueces o0 Juezas Administrativos
del Distrito Judicial de Bogota.

El 6rgano competente para resolver el conflicto de
competencias entre Jueces o0 Juezas administrativos de
diferentes Distritos es el Consejo de Estado, de acuerdo con el
articulo 128 numeral 13 del CCA'y, por analogia, los articulos
28y 148 del CPC.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Nulidad y restablecimiento del derecho -actos de las
Superintendencias de Servicios Publicos Domiciliarios-.

Se demanda la nulidad de los actos expedidos en su orden
por las Empresas Publicas de Pereira, con domicilio principal
en Pereira, mediante el cual se impuso una sancion a xxy
por el Director Territorial Occidente de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, con sede en Medellin, en el
que se declar6 inhibido para resolver un recurso de apelacion,
contra el primero.

La demanda fue presentada ante el Tribunal Administrativo
de Risaralda, que consideré que la competencia por razon
del territorio, se determina por el lugar donde se expidio el
acto mediante el cual el Director Territorial Occidente, de
la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, se

U1 Providencia del Consejo de Estado, del 29 julio 2003. MP: Nicolas Pajaro Pefiaranda. Radicacién namero:
11001-03-15-000-2003-0807-01(C). Actor: Caja de Compensacion Familiar de Antioquia —Comfama—.

Demandado: Nacion, Superintendencia Nacional de Salud.
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declardinhibido para resolver unrecurso de apelacion, en este
caso la ciudad de Medellin.

El Tribunal Administrativo de Antioquia senala que la
competencia radica en el lugar donde se expidio el acto que
sancioné a la actora, que fue en la ciudad de Pereira.

e ¢Cual es el 6rgano competente para conocer de este
proceso?

e CCA: articulos 134D numeral 2, h)y 215.

¢ De acuerdo con el Consejo de Estado:

Las modificaciones previstas por la Ley 446 de 1998, solo comenzaran a
regir cuando entren en funcionamiento los Juzgados Administrativos, en virtud de

lo dispuesto en el paragrafo de su articulo 164.

El articulo 134D, numeral 2°, literal b) del CCA establece la competencia
por razon del territorio, en este caso el lugar donde fue expedido el acto, o en el

del domicilio del demandante. Como el acto se expidio en la ciudad de Medellin,

la competencia es del Tribunal Administrativo de Antioquia.'*

e La solucién dada por el Consejo de Estado es anterior a la
vigencia de las normas de la Ley 446. De acuerdo con la Ley
446y el articulo 134D, literal h, vigente hoy, la competencia
por el factor territorial, en asuntos del orden nacional, cuando
se trata de sanciones, se define por el lugar donde se realiz6
el acto o el hecho que dio origen a la sancién, lo que indicaria
que hoy la competencia estaria radicada en el Distrito
Administrativo de Risaralda.

De igual forma debe procederse en el caso de cualquier
sancion, disciplinaria o pecuniaria, por ser esta norma de
caracter especial.

"2 Providencia del Consejo de Estado, del 7 de diciembre de 2004. MP: Camilo Arciniegas Andrade. Radicacion
ntmero: 11001-03-15-000-2004-00854-01(C). Actor: Empresa de Energfa de Pereira S.A. ESP. Demandado:
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Providencia del Consejo de Estado, del 31 de agosto
de 2004. MP: Alier Eduardo Hernandez Henriquez. Radicacion ntimero: 11001-03-15-000-2004-0434-
00(C). Actor: Central Hidroeléctrica de Caldas, CHEC S.A. ESP.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

Nulidad y Restablecimiento del Derecho Laboral.

Se demanda la nulidad del acto administrativo expedido por
la Policia Nacional en la ciudad de Bogot4, D. C., que niega el
reconocimientoy pago de la prima de actualizacion indexada,
asi como el reajuste de la asignacion de retiro y que a titulo
de restablecimiento del derecho, se ordene a la entidad
demandada pagar dicha prima y reajustar la asignacion.

Lademanda es presentada en la ciudad de Bogota, D. C., lugar
donde el actor presto sus Gltimos servicios.

;Como se determina la competencia territorial en asuntos
laborales?

CCA articulo 134D numeral 2 Literal c).

De acuerdo con el Consejo de Estado:

“[...] El numeral 2 literal ¢ del articulo 134D del CCA sefala que la

competencia por razon del territorio en las demandas de nulidad y restablecimiento

del derecho de caracter laboral se determina “por el Gltimo lugar donde se prestaron

o debieron prestarse los servicios”.

El legislador al determinar la competencia ha senalado como determinante

el factor territorial en esta clase de acciones mandato que debe ser observado

por el juez administrativo en concordancia con la obligacién de evitar nulidades
procesales. Numeral 4, articulo 37 del CPC[...].""

"3 Providencia del Conscjo de Estado, del 28 de enero de 2003. MP: Ricardo Hoyos Duque. Radicacion namero:

11001-03-15-000-2002-1020-01(C-042). Actor: Luis Fernando Castaneda.
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4 > O

Jolydav

La competencia por el factor territorial esta radicada en los
Jueces o0 Juezas del Distrito Judicial de Cundinamarca.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

Jurisdiccién Coactiva: excepcion por indebida notificacion.

Se adelanta un proceso de cobro coactivo mediante el cual
se busca el pago de una multa impuesta por un Juzgado Civil
del Circuito.

Contra el auto de mandamiento de pago se propone la
excepcion de indebida notificacion, razdén por la cual la
Oficina de Ejecuciones Fiscales envia el expediente al
Juzgado Administrativo para que decida las excepciones.

Este a su vez, invocando el articulo 134C del CCA, lo devuelve
para que resuelvan ellos las excepciones, ante lo cual
Ejecuciones Fiscales propone el conflicto de competencias
ante el Tribunal Administrativo.

¢ Procede el conflicto de competencias?

CCA, el articulo 134 literal c),y del CPC el articulo 148.

De acuerdo con el Consejo de Estado:

“[...] Los conflictos de competencias no pueden suscitarse entre un juez y

su respectivo superior jerarquico, segun lo establecido en el articulo 148, inciso

tercero, del CPC.

La Oficina de Ejecuciones Fiscales, en tanto autoridad investida de

jurisdiccion coactiva, esta funcionalmente subordinada al Juez o Tribunal, lo que
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indica que estos ultimos son sus superiores jerarquicos para efectos del proceso

jurisdiccional de cobro coactivo.[...]"**

del Juez o Jueza de ejecuciones fiscales, por tratarse de un
cobro coactivo jurisdiccional, no procede el conflicto de
competencias.

C e Como el Juez o Jueza Administrativo es el superior funcional

Antes de la entrada en vigencia del articulo 134C del CCA, las
excepciones eran resueltas por el tribunal administrativo o por
el Consejo de Estado, segln la cuantia de la ejecucion. Hoy
en dia, de conformidad con el articulo 134C, las excepciones
deben ser resueltas por los Jueces o Juezas de ejecuciones
fiscalesysudecisionesapelableantelosjuzgadosotribunales,
segun el valor de la ejecucion.

Tal norma se aplica a los procesos de ejecucion por cobro
coactivo jurisdiccional, en los cuales no se hayan resuelto
las excepciones para la fecha en que entraron a operar
los juzgados administrativos. Por tratarse de una norma
relacionada con la competencia, su aplicacion es inmediata
de conformidad con el articulo 18 de la Ley 153 de 1887.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

e Accion de Grupo: competencia territorial, por el lugar donde
ocurrieron los hechos.

de grupo en contra del Ministerio de Defensa Nacional
-Ejército Nacional y Policia Nacional-, con el fin de que se
les indemnice la totalidad de los perjuicios causados a los
habitantes de las areas urbanas y rurales del corregimiento

C e Varias personas presentan demanda en ejercicio de la accion

" Providencia del Consejo de Estado, del 6 de mayo de 2004. MP: Flemén Jiménez Ochoa. Radicacion na-
mero: 11001-00-00-000-2000-1547-01(C). Actor: Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil.
Demandado: Lineas Aéreas de Corozal Limitada.

161



UNIDAD 4

especial de La Gabarra, jurisdiccion del municipio de Tibd,
departamento de Norte de Santander.

La demanda fue presentada ante el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, el que la remitié al Tribunal Administrativo
de Norte de Santander por haber ocurrido alli los hechos que
originan la accion.

tratandose de acciones de grupo?

N e Laley472de 1998 articulo 51.

e Segln el Consejo de Estado:

P e ;Como se define la competencia por el factor territorial

“[...] La competencia en materia de acciones de grupo se determina a
prevencion por el lugar de ocurrencia de los hechos o el domicilio del demandado

o del demandante, segtn la eleccion de este ultimo.

Los actores presentaron la demanda ante el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, razon por la cual de acuerdo con la norma transcrita se deduce que
a quien corresponde conocer de este proceso es a dicho tribunal, el elegido por el

actor para instaurarla y que es la sede principal de la entidad demandada [...]”. "

En pronunciarniento posterior dijo:

De acuerdo con el articulo 51 de la Ley 472 de 1998, la competencia
territorial para el conocimiento de las acciones de grupo puede corresponder
a diferentes jueces, asi: Al juez del domicilio del demandante, en caso de que el
grupo demandante tenga un domicilio tnico. Al juez del domicilio del demandado
y siendo varios demandados con diferentes domicilios al de cualquiera de ellos. Al
juez del lugar donde ocurrieron los hechos y habiendo sucedido en varios sitios, al

de cualquiera de ellos.

Cuando en aplicacion de estas reglas aparezcan varios jueces como

competentes para conocer de una accion de grupo, lo sera a prevencion aquel ante

"5 Providencia del Consejo de Estado, del 2 de octubre de 2001. MP: Ricardo Hoyos Duque. Radicacion

numero: C-749.
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quien el demandante decida presentar la demanda, porque la eleccion del juez en

esos eventos la dejo la Ley al accionante. '

¢ Lacompetencia por razon del territorio se define a prevencion,
segln eleccion de los actores, por ser esta la sede de la
entidad demandada.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10

Accion de Grupo.

e Se presenta demanda ante un Juez o Jueza administrativo
(reparto) de Cali, afin de que se dejen sin efectos una serie de
actos expedidos por una entidad del orden nacional, respecto
de un grupo de trabajadores que prestan sus servicios en ese
departamento.

e ¢Escompetente dicho Juez o Jueza para conocer de la accion
popular?

e Ley 472, articulo 51 inciso segundo.

e De acuerdo con el Consejo de Estado, en un caso similar dijo:

©wZE O > O

“[...] La entidad que expidio los actos tiene jurisdiccion administrativa
y desarrolla su actividad en todo el territorio nacional. Los efectos de los actos
expedidos pueden darse o concretarse en cualquier otro sitio del pais, distinto al

de su expedicion.

"¢ Auto del 18 de septiembre de 2007. Exp. 2007 00946. M.P.: Ruth Stella Correa Palacio.
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En la medida en que los efectos de los actos pueden materializarse en
cualquiera de las entidades territoriales, la situacion encaja en la segunda hipotesis
prevista en el articulo 51 inciso 2° de la Ley 472, son varios los tribunales

administrativos competentes.

Como la demanda fue presentada ante el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca, le corresponde a ¢l conocer del asunto a prevencion, excluyendo a los

demas tribunales. [...]""’

Tribunal Administrativo del Valle del Cauca es competente

C ¢ De acuerdo con la solucion jurisprudencial expuesta, el
para conocer de la Accion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 11

Competencia por el Factor Objetivo- cuantia-

e Accion de Reparacion Directa —Cuantia-: Razonabilidad de la
cuantia.

Se demanda a una entidad publica en accion de reparacion
directa. Al relacionar sus pretensiones reclaman cada uno
de los actores la cantidad de 501 (smimv), por concepto de
perjuicio moral, sin dar mas explicaciones.

e ¢La estimacion de la cuantia para efectos de determinar la
competencia funcional, puede ser controlable por el Juez o
Jueza?

e CCA, articulo 137 numeral 6°. 143, inciso primero, y el CPC.

e El Consejo de Estado ha dicho al respecto:

Z oI S

"7 Providencia del Consejo de Estado, del 24 de febrero de 2004. MP: Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.
Radicacion namero: 11001-03-15-000-2003-1371-01.
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“[...] El senalamiento de la cuantia tiene por objeto determinar la

competencia del Juez y el procedimiento a seguir, aspectos que han de quedar

definidos desde el comienzo de la controversia y que no pueden variar por

apreciaciones posteriores del Juez o de las partes. [...] El Juez debe tener en cuenta

las pretensiones contenidas en la demanda, asi como la estimacion razonada de la

cuantia. La cuantia se define por el valor de la pretension mayor.

Los perjuicios por dafio moral, dafio a la vida de relacion, dafio emergente y

lucro cesante son pretensiones autonomas. [...] 138

La estimacion razonada de la cuantia debe quedar definida en
la etapa de admision y contestacion de la demanda, y en ese
momento el Juez o Jueza puede controlar si es razonable o
no su estimacion, para efectos de determinar la competencia
funcional.

Debe anotarse, que a diferencia de lo que piensan algunos, no
consideramos valido el criterio que considera viable acudir,
para efectos de determinar la cuantia, por consiguiente la
instancia, a lasolavoluntad de la parte actora, dado el sistema
mixto y de control previo adoptado por nuestra legislacion.

Creemos, por eso, que los topes, limites o férmulas para la
tasacion de los perjuicios morales y materiales, utilizados en
la jurisprudencia del Consejo de Estado, pueden constituir
una pauta reguladora de la competencia funcional, por dos
razones fundamentales:

1. Latasacion de los perjuicios se hace con base en las reglas
de la experiencia y el arbitrio judicial —-caso del perjuicio
moral subjetivo- o mediante la aplicacion de formulas
matematicas sobre la base de datos reales respecto de
la causacion del dafio material, que en nuestro Derecho
Interno se divide en dano emergente y lucro cesante
consolidado.

Tales reglas, potestades y formulas se fundan en criterios
de razonabilidad que por lo mismo no pueden ser
descartados sin mas. Naturalmente que atendiendo la
naturaleza del dafno, de la compensacion (dano moral

% Providencia del CE, del 11 de mayo de 2006. MP: Alier Hernéndez Enriquez. Radicado interno 32.380.
Actor: Jos¢ Humberto Rubio Conde.
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subjetivo) o resarcimiento (dano material), del principio
de reparacion integral, de las circunstancias facticas de
cada caso, excepcionalmente, podran superarse tales
topes, pero siempre si existen circunstancias distintas de
las ordinarias o normales.

2. No puede desconocerse la existencia del precedente

judicial existente, a riesgo de vulnerar los principios de
consistencia y coherencia que deben regir la actividad
judicial, por obvias razones de igualdad, seguridad juridica
y de control, pues lo previsible es que los Jueces o Juezas
sigan interpretando las normas o decidiendo los asuntos
idénticos o semejantes de esa misma manera, con base en
las pautas jurisprudenciales establecidas que, “[...] sirvan
de referencia a los juzgadores de inferior jerarquia, cuyos
fallos, sin embargo, en cuanto tasen la indemnizacion del
perjuicio aludido, solo podran ser revisados por lainstancia
superior dentro del marco de sus competencias, dada la
inexistencia de una norma prevista en Ley o reglamento
que pueda considerarse de obligatoria aplicacion en la
materia. [...]" **°

Por eso tales pautas, no desconocen la independencia y
autonomia del Juez o Jueza, que fundadamente podra
apartarse de dicha doctrina, pero siempre que encuentre
razones suficientes para ello. Si bien el mismo Consejo de
Estado, toma como marco de apreciacion la suma de los
100 smimv., es del concepto que dicha suma no es un limite
absoluto en materia de indemnizaciones°.

Cuando se presenten entonces casos que excedan e€sos
patrones normales, podra calificarse como razonable la
estimacion de la cuantia. Ellos podrian ser la desaparicion
u otras circunstancias especificas para fijar su valor como la
tortura, el trato violento, la sevicia, la brutalidad, la falta de

%" Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera. Consejero Ponente: Alier Eduardo
Hernandez Enriquez; Sentencia del seis (6) de septiembre de dos mil uno (2001). Radicacion: 66001-23-
31-000-1996-3160-01(13232-15646). Actor: Belen Gonzalez y otros. Demandado: Nacion-Ministerio de

Transporte-Instituto Nacional de Vias.

140

Al respecto puede consultarse el ensayo, “Responsabilidad del Estado en el Derecho Internacional de los

Derechos Humanos — CORTE IDH”; Ramiro Saavedra Becerra, XII Encuentro de la Jurisdiccion Contencioso-

Administrativa, Valledupar, septiembre de 2006.

Citada en el ensayo, Responsabilidad del Estado en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos

CORTE IDH; Ramiro Saavedra Becerra, XII Encuentro de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
Valledupar, septiembre de 2006.
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apoyo de las autoridades, el temor de los deudos a indagar
la suerte de sus familiares, las demoras en la investigacion, la
impunidad, la atrocidad y barbarie que rodearon los hechos,
torturas sicologicas, trabajos forzosos, pérdida del hogar, de
vivienda, de otros bienes, indefension, minoria de edad*, etc.

Naturalmente que la cuantia asi razonada, que es solo para
efectos de determinar la competencia, no mira, ni puede
“amarrar” la eventual condena y el monto de los perjuicios,
cuestion que debe dilucidarse en la sentencia.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 12

e Estimacion razonada de la cuantia. Perjuicios morales.

¢ Demanda un grupo familiar en accion de Reparacion
Directa, con el fin de que la entidad publica sea declarada
administrativa y extracontractualmente responsable de
los perjuicios materiales, morales y fisiolégicos causados
por dejar dentro del cuerpo de la primera una gasa en un
procedimiento quirlrgico efectuado por la entidad. Por
perjuicios morales piden:

1. Para la perjudicada directa 100 smlmv, por perjuicios
morales, y 100 smimv, por danos fisiologicos.

2. Para sus hijos (3) de a 100 smimv, por concepto de
perjuicios morales.

Asi mismo, piden condenar a la entidad a pagar a favor de la

senora la cantidad de mil ochocientos (1.800) gramos oro, por

cada ano dejado de trabajar.

"I Cfr. CIDH, cfr. Caso 19 Comerciantes contra Colombia, CIDH. Sentencia de julio 5 de 2004, “Dafio
inmaterial”, Considerandos: 243 y ss, donde atendiendo esas circunstancias especificas se fija el valor del
dafio en la suma de US$ 80.000,00 para cada uno de los comerciantes y US$ 50.000 para cada uno de sus
familiares o el caso Masacres de Ituango vs. Colombia. Sentencia del 1° de julio de 2006. Considerandos:
383-392, donde con base en esa misma pauta se cuantifica el dafio inmaterial en US$ 30.000,00 dolares

como maximo individual.
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e ¢La cuantia en el proceso contencioso administrativo se
calcula sumando todos los perjuicios que reclaman los
actores?

e Articulo 137, numeral 7, del CCA, Articulo 20, numeral 2, del
CPC.

e El Consejo de Estado ha dicho al respecto:

“[...] La Sala ha sostenido que, para determinar la pretension de mayor
valor, existen reglas claras y especificas en el ordenamiento procesal. Luego, es
del contenido de las pretensiones, en conjunto con la estimacion razonada de la
cuantia, que puede deducirse cual de las pretensiones principales es la que se debe

tener en cuenta para efectos de establecer la cuantia del proceso.

En ese orden de ideas, dicha cuantia debe determinarse aplicando lo previsto
en el CPC, pues, segiin el numeral 2 del articulo 20 de dicho ordenamiento, la
cuantia se determina “por el valor de la pretension mayor, cuando en la demanda
se acumulen varias pretensiones”. A su vez, el numeral 1, sefiala que la cuantia se
determina “por el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda, sin tomar en
cuenta los frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados como accesorios, que

se causen con posterioridad a la presentacion de aquella. [...]"'*

“[...] En este caso, afirma la demandante que el monto de las pretensiones
de la demanda, sumando los perjuicios por dafo emergente, lucro cesante y los
intereses comerciales moratorios, supera la suma legal exigida para que este

proceso se tramite en dos instancias.

Al respecto, dira la Sala que cuando se acumulan varias pretensiones en una
sola demanda, se debe tomar el valor de la pretension mayor (Art. 20 numeral 2
del CPC). Es claro, entonces, que la recurrente incurre en error al sumar el valor
de todas las pretensiones de la demanda, por concepto de dafio emergente, lucro

cesante e intereses comerciales moratorios. [...]”"*

2 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 2 de febrero de 2005. Exp. 25527. Ponente: Doctor Alier

Eduardo Hernandez Enriquez.

3 Conscjo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 7 de diciembre de 2005. Exp. 31231. Ponente: Doctor Alier
Eduardo Hernandez Enriquez.
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“[...]1 No obstante lo anterior, la Sala aclara que aunque por concepto de
perjuicios materiales se reclama una suma equivalente a $20°00.000, que seria
suficiente para tramitar el proceso en segunda instancia, lo cierto es que esa
cantidad no puede tenerse en cuenta para establecer la cuantia del mismo, de una
parte, porque es consecuencia de la sumatoria de los rubros por dafio emergente
y lucro cesante, pretensiones estas que por ser autbnomas e independientes no
pueden valorarse conjuntamente para establecer la cuantia del proceso y, de otra,
porque en la demanda no se especifico la forma en que debia distribuirse esta suma,
luego debe entenderse que corresponde hacerlo por partes iguales para cada uno de
los tres demandantes, esto es, de a $7.350.000 por cada uno, que tampoco alcanza
el monto exigido para tramitar el proceso en segunda instancia. [...]""*

“[...] En consecuencia, los supuestos que deben tenerse en cuenta para
determinar la cuantia de un proceso son: Las pretensiones formuladas al tiempo de

la demanda y si aquellas son varias solo se tiene en cuenta la de mayor valor. [...]""*

e ElDecreto01de 1984, alestablecerenelarticulo137,numeral
6, laestimacion razonada dela cuantia, fue claroalindicar que
dicha carga debia operar cuando esta fuere necesaria para
determinar la competencia.

De acuerdo con las jurisprudencias transcritas, para efectos de determinar
la cuantia, el perjuicio moral, el dano emergente, el lucro cesante y los perjuicios
fisiologicos constituyen cada uno de ellos una pretension independiente, razon por

la cual no pueden sumarse sino que deben considerarse de manera independiente.

Lo mismo puede decirse respecto de las pretensiones de cada uno de los
actores, porque se trata de una acumulacion que para efectos de la competencia

debe determinarse por la de mayor valor.

'™ Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 25 de mayo de 2006. Exp. 25578. Ponente: Doctor Mauricio

Fajardo Gomez.

'* Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 30 de enero de 2003. Exp. 22439. Ponente: Doctora Maria
Elena Giraldo Gomez.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 13

Estimacion de la Cuantia -razonamiento-.

Se demanda ante el Juez o Jueza administrativo a la Nacién
a fin de que sea declarada responsable de los perjuicios
materiales y morales causados por la privacion injusta de la
libertad.

Al formular la pretensién por perjuicios morales se reclama
la cantidad de 5.000 smimv y esa misma cantidad expresa
en el aparte correspondiente a la estimacion razonada de la
cuantia.

;Debe el Juez o Jueza administrativo ordenar la correccion
de la demanda en el término de cinco (5) dias previsto en el
articulo 143 del CCA para que razone la cuantia?

Articulo 137, numeral 6,y 143, inciso 2, del CCA.

Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

“[...] Ahora bien, en cuanto se refiere especificamente al razonamiento

estimado de la cuantia, aspecto que, de conformidad con lo previsto en el articulo

137 num. 6 del CCA, constituye un presupuesto procesal de la demanda y que, por

tanto, condiciona la admisibilidad de la misma, la Sala ha precisado lo siguiente:

“Es evidente que la referida norma impone a la parte actora el deber de

estimar la cuantia en forma razonada, por lo cual esta tiene la obligacion de

expresar las razones por las cuales estima la cuantia en un determinado guarismo

[..]."

¢ Auto del 13 de marzo de 1986. Expediente No. 477. En ¢l mismo sentido, auto del 11 de diciembre de
1992. Expediente No. 6849 y auto del 28 de octubre de 1999. Seccion Segunda. Expediente No. 858-99.
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“[...] el querer de la Ley, su espiritu en esta materia, no es el de exigir al
actor una exposicion larga y prolija, un discurso mas o menos extenso, mas o menos
complejo, para fundamentar la estimacion de la cuantia en un determinado monto.
Basta, cree la Sala, con que ello se haga con apoyo en algtin argumento que permita

concluir que no se esta frente a algo arbitrario o simplemente caprichoso, es decir,

que se haga “en forma razonada”, segtn lo pide la Ley [...].”"*
¢ Comose hadicho en anteriores casos, la estimacion razonada
de la cuantia no es un capricho del legislador. Busca que se

respete el principio de la Doble Instancia, y que desde el
inicio del proceso queden determinadas las pretensiones
del demandante. Su nocion “razonadamente” busca que se
reflexione y se comparen los hechos de la demanda con las
pretensiones. Refleja que las pretensiones no estan por fuera
de la realidad de lo que se discute.

e Lo que debe hacer el Juez o Jueza es pedirle al demandante
que exponga las razones por las cuales estima su pretension
en dicha suma, concediéndole el término para el efecto.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 14

e Estimacion razonada de la cuantia. Requisito formal de la
demanda.

a la Nacion, a fin de que sea declarada responsable de los
perjuicios materiales y morales causados por la privaciéon
injusta de la libertad, pero sin razonar la cuantia para efectos
de determinar la competencia.

El Juez o Jueza, de conformidad con el art. 143 del CCA,
concede al demandante un plazo de 5 dias para que corrija

C ¢ Se demanda ante la jurisdiccién contencioso-administrativa

"7 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 23 de mayo de 2002. Exp. 21833. Ponente: Doctor Alier

Eduardo Hernandez Henriquez.
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tal defecto, y transcurre el plazo sin que se haya subsanado tal
informalidad.

P e ¢Debe el Juez o Jueza administrativo rechazar la demanda?

N e Articulo 137, numeral 6, y 143, inciso 2°, del CCA.

¢ Al respecto el Consejo de estado ha dicho:

“[...] Con fundamento en el articulo 143 del CCA, la Sala ha precisado
que frente al auto inadmisorio de la demanda el actor debe adoptar alguna de las
siguientes conductas procesales: impugnarlo a traves del recurso de reposicion, o,
dar cumplimiento a su parte resolutiva corrigiendo oportunamente el defecto alli
expuesto, pues de no hacerlo se impondra el rechazo de la demanda. Sin embargo,
con fundamento en la garantia constitucional al derecho fundamental de acceso
efectivo a la administracion de justicia, asi como en aplicacion del principio de
primacia del derecho sustancial, la Sala ha expresado que, si la decision de rechazo
de la demanda se fundamenta en el incumplimiento de la orden de correccion,
siendo que dicha orden exige la observancia de requisitos legalmente no exigibles,
el rechazo de la demanda carece de fundamento legal. En el presente caso, el
Tribunal adujo como causal de inadmision de la demanda, la falta de razonamiento
de la cuantia. Tomando en consideracion el contenido de la pretension resarcitoria
formulada por el actor y el razonamiento de la cuantia efectuado, es posible concluir
que fue correcta la decision del Tribunal al inadmitir la demanda, por cuanto en el
texto de la demanda no se contaba con elemento alguno que permitiera deducir la
razonabilidad de la cuantia sefialada. Sin embargo, al haber exigido el Tribunal la
aportacion de las pruebas que soportan dicha cuantificacion, se le impuso al actor
una carga procesal que excede el verdadero contenido y alcance, ya precisado, del
deber de estimar razonadamente la cuantia y, por lo tanto, desde este punto de
vista dicha orden resulta contraria a derecho. Por consiguiente, si bien la solicitud
efectuada por el apoderado de la actora tendiente a obtener la prorroga o el plazo
fijado para corregir la demanda no era atendible, pues este es fijado por la Ley

de forma preclusiva, la circunstancia anotada hacia por lo menos excusable el no
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acatamiento de la carga probatoria impuesta, maxime si, como quedo establecido,

esta no le era legalmente exigible. [...]""*

La estimacién razonada de la cuantia, segln el articulo 138
del CCA, es uno de los requisitos que toda demanda ante
la jurisdiccion contenciosa, debe contener. Y la razén de su
importancia, es que sirve para determinar la competencia
del funcionario judicial o en su defecto, de la corporacion
que deba conocer del asunto bien sea en Unica o primera
instancia.

A pesar de la tesis expuesta en la solucién jurisprudencial
transcrita, conforme a la interpretaciéon racional de la
demanda, es posible que el Juez o Jueza determine el valor de
las pretensionesy con base en ello, aplicar la regla general que
asignaalosJuecesoJuezaselconocimientodelasaccionesen
primerainstancia,enlascircunstancias“normales”alascuales
se ha hecho referencia antes.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 15

Estimacion Razonada de la Cuantia.

Pedro Pérez demandé ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa a la Nacion, a fin de que fuera declarada
responsable de los perjuicios materiales y morales causados
por la privacién injusta de la libertad, pero sin razonar la
cuantia para efectos de determinar la competencia.

El proceso se tramité y se encuentra a despacho para
sentencia.

¢Debe el Juez 0 Jueza administrativo dictar sentencia?, 0en su
lugar, ¢declarar la nulidad del proceso?

S Consejo de Estado. Seccién Tercera. Auto del 23 de mayo de 2002. Exp. 21833. Ponente: Doctor Alier

Eduardo Hernandez Enriquez.
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e Articulo 137 del CCA, numeral 6:

“[...] La estimacion razonada de la cuantia, cuando sea
necesaria para determinar la competencia [...]".

Articulo 140 del CCA, numeral 2: “[...] Cuando el juez carece
de competencia [...]".

e Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

“[...] La cuantia, para efectos de determinar la competencia funcional, debe

definirse desde el comienzo de la controversia y no puede variar por apreciaciones

posteriores del juez o de las partes. [...]”"*

“[...] La finalidad de la cuantia es determinar las instancias y la competencia

del Juez. [...]""°

e Consideramos que si la demanda se admitio y, ni el Juez o
Jueza ni el demandado, en el momento procesal oportuno
protestaron la ausencia de ese requisito de la demanda,
lo indicado es que se dicte sentencia de mérito, aplicando
la regla general de que, atendiendo unas circunstancias
normales, la competencia para conocer en primera instancia
corresponde a los Jueces o Juezas administrativos.

Una solucion semejante adopté el Consejo de Estado, en
relacion con el anexo referido al presupuesto como factor
para definir la competencia en los procesos electorales, en
el sentido de que podia “acreditarse en cualquier estado
del proceso, en el curso de la primera instancia, pero
resulta indispensable para el Consejo de Estado encontrar
acreditado el monto correspondiente cuando se trate de
decidir acerca de conocer los recursos de apelacién que
se interpusieren. Si asi no ocurre no estaria establecida la
competencia y no podria en consecuencia conocer de tales
recursos [...]"*5t

¥ Consejo de Estado. Seccién Tercera. Auto del 11 de mayo de 2006. Exp. 32.380. Ponente: Doctor Alier
Hernandez Enriquez.

Consejo de Estado. Seccién Tercera. Auto del 28 de marzo de 2006. Exp. 02191. Ponente: Doctor Jaime
Moreno G.

Sentencia del 10 de noviembre de 1995. Expediente 1443. Magistrado Ponente: Mario Alario Méndez.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 16

Cuantia en acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho de caracter laboral.

Se presenta demanda en contra del Establecimiento Publico
xxx, a fin de que se declare la nulidad de las resoluciones,
mediante las cuales se le neg6 el reconocimiento de la prima
técnica, pagadera mensualmente a la que considera tener
derecho.

Manifiesta que labora hace 8 anos en la entidad, y que esta
resolvié no reconocerle el pago de la prima técnica por todo
eltiempo que lleva laborando, lo que en los 8 anos asciende
a $55.680.000,00, a razén de $580.000,00 mensuales.

,Coémo se determina la competencia para demandar
en accion de nulidad y restablecimiento por el pago de
prestaciones periddicas?

Articulo 134E del CCA, Inc. 3°: “[...] Para efectos laborales,
la cuantia se determinara por el valor de las pretensiones
al tiempo de la demanda, sin tomar en cuenta los frutos,
intereses, multa o perjuicios reclamados, excepto cuando
se reclame el pago de prestaciones periédicas de término
indefinido, como pensiones, en cuyo caso se determinara por
el valor de lo que se pretenda por tal concepto desde cuando
se causaron y hasta la presentacion de la demanda, sin pasar
de tres (3) anos [...]".

Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

“[...] Por ello, cuando el legislador trata las “prestaciones periodicas” esta

regulado todas las obligaciones que contienen una prestacion periodica y que bien

d ({3 ./ . 1” 1 ./ d . b.l ./ ({3 ./
pue en ser prestac1on socClal como la pensmn € jubllacion, O noO ser prestacmn
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social” como el pago del salario o de una prima que tenga caracter salarial como la

prima técnica. [...]""

e Lo primero que debe examinarse es si efectivamente se trata
de una prestacion periddica y sobre la base de lo reclamado,
sin exceder los Ultimos 3 anos de acuerdo con el articulo 134
E, calcular la cuantia para efectos de definir el Juez o Jueza
competente.

De esa sumatoria, se concluye que en el presente caso la cuantia de la
pretension no excede los 100 smlmv, porque lo pretendido por los tltimos 3 anos
asciende a $20.880.000,00.

Si se trata en la demanda un acto que implica retiro del servicio, el valor de la
pretension se calcula sobre la base de los sueldos y prestaciones dejados de devengar
desde el momento de la desvinculacion hasta la presentacion de la demanda,

naturalmente que sin exceder los 4 meses por la caducidad de la accion. 153

Atendiendo lo antes anotado, los factores que se deben tener en cuenta
para determinar la cuantia son: a) Fecha de retiro del servicio; b) Ultimo salario o
sueldo a la fecha del retiro; ¢) Fecha de presentacion de la demanda y d) Tiempo
transcurrido entre el retiro y la presentacion de la demanda, sin que este exceda el

término de caducidad de la accion.

"> Consejo de Estado. Seccion Segunda. Auto del 4 de noviembre de 2004. Exp. 5908-03. Ponente: Doctora
Ana Margarita Olaya Forero.

' Esta es la pauta jurisprudencial fijada por la Seccion Segunda del Consejo de Estado. Auto del 26 de enero
de 1994. Consejera Ponente, Doctora Clara Forero de Castro. Exp. 8998.
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INDIVIDUALIZACION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO

Por Jorge Octavio Ramirez

individualizacion del acto administrativo, para efectos de su

C e Revisar la jurisprudencia en relaciéon con el requisito de la
impugnacion.

e Presentar algunos casos estudiados por la jurisprudencia en
torno al cumplimiento de dicho presupuesto y la forma como
han sido resueltos.

e Hacer recomendaciones practicas para el manejo de los
problemas que se presenten en relacion con este aspecto.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

El tema de la individualizacion o identificacion de los actos, como uno de los
requisitos formales de la demanda, se ha relacionado con la regla de la jurisdiccion
rogada, en tanto que se trata de una caracteristica del proceso que impone que este
siempre se inicie a peticion de parte, sin que sea posible que el juez administrativo

acttie de oficio.

En otras palabras, es el actor el que debe identificar o individualizar el acto,
sin que pueda el juez ampliar su competencia de oficio pronunciandose sobre actos

o decisiones que no hayan sido demandados por el interesado.

Asi ha sido entendida por la jurisprudencia y doctrina nacional, referida
no solo a la iniciativa de parte para someter la pretension al conocimiento del
juez, sino también a la carga de fijar el marco de juzgamiento al formular la

pretension, entendida la nulidad del acto como parte o la pretension misma,
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pues ello delimita o fija la facultad del juzgador al momento de decidir el

proceso.'™*

Como requisito formal de la demanda, ademas, lo trata el articulo 138
del CCA al ordenar que cuando se demande la nulidad de un acto se le debe
individualizar con toda precision, aspecto ademas que esta comprendido en la carga
que tiene el demandante de indicar con claridad qué es lo que demanda, lo que
comprende no solo la solicitud de nulidad sino también la determinacion del acto

administrativo que es objeto de dicha peticion.

En otros términos, “Este requisito no es otro que la pretension que va
dirigida a la contraparte, y por este motivo el libelo introductorio ademas de reunir
los presupuestos procesales necesarios para que pueda originarse el proceso, debe

contener en forma adecuada y precisa lo que se pide (el objeto de la pretension)”>.

Supone entonces lo anterior que es indispensable determinar con claridad el
acto administrativo demandable o impugnable esto es, en el lenguaje utilizado por
el CCA, el acto definitivo: el que pone fin a la actuacion administrativa o decide
directa o indirectamente el fondo del asunto, lo que de suyo excluye los llamados

actos preparatorios, de tramite o de ejecucion.

La aseveracion anterior no parece acarrear ningun tipo de problemas, pero

se imponen las siguientes anotaciones:

" Cfr. Seccion Primera. Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade. Bogota, D. C., trece (13) de diciem-
bre de dos mil cinco (2005). Radicacion ntimero: 25000-23-24-000-1999-00220-01; Seccion Primera.
Consejero Ponente: Manuel Santiago Urueta Ayola. Santafé de Bogota, treinta (30 ) de octubre de mil
novecientos noventa y siete (1997). Radicacion nimero: 2941. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Primera. Consejero Ponente: Manuel S. Urueta Ayola. Santafé de Bogota, doce (12)
de septiembre de mil novecientos noventa y seis (1996). Radicacion nimero: 3580. Consejera Ponente:
Olga Inés Navarrete Barrero. Santafé de Bogota, marzo catorce (14) del afo dos mil (2000). Radicacion
numero: S-822. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero
Ponente: Libardo Rodriguez Rodriguez. Santafé de Bogota, veintinueve (29) de agosto de mil novecientos
noventa y seis (1996). Consejo de Estado. Radicacion namero: 3940. Sala de lo Contencioso Administra-
tivo. Seccion Primera. Consejera Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero. Bogota, D. C., enero veinticuatro
(24) del afio dos mil dos (2002).Consejo de Estado. Seccion Segunda. C.P. Doctor Alvaro Lecompte Luna.
Radicacion 4845. Agosto 13 de 1993). Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Primera. Consejera Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero. Santafé de Bogota, mayo quince (15) de dos mil
dos (2002). Sentencia Consejo de Estado. Seccion Segunda. Radicacion 8051. C.P. Joaquin Barreto Ruiz.
Noviembre 29 de 1995. Consejo de Estado. Seccion Quinta. C.P: Miren de La Lombana. Radicaciéon 1468.
Palacio Hincapié¢, Juan Angel. Derecho procesal administrativo. 4* ed. Medellin. Juridica Sanchez, 2004. p

190, Betancur Jaramillo. Etc.

!> Betancur Jaramillo Carlos, “Derecho Procesal Administrativo”, Sefial Editora, Sexta Edicion, 2002. Pag, 206.
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El original articulo 138 disponia que la demanda debia individualizar el acto
con toda precisién ‘pudiéndose identg'i'car también los actos de tramite o los quefueron

modificados o coz}ﬁrmados en la via gubernativa”.

Esa disposicion genero una serie de discusiones sobre cuales eran los actos
que obligatoriamente debian impugnarse: si el acto definitivo (que ponen fin a la
actuacion administrativa o decide el fondo del asunto), si los actos que desataban
recursos gubernativos interpuestos o si todos ellos, cuestion que condujo a que gran

cantidad de demandas fracasaran.

Para zanjar tal discusion, el decreto 2304/89, acogiendo la jurisprudencia
vigente para la ¢poca, dispuso que si el acto definitivo —principal lo llaman algunos—
fue objeto de recursos por la via gubernativa tambié¢n debian demandarse los que
lo modifiquen o confirmen; esto es, que hay que demandar todos los actos: el

definitivo propiamente dicho y los que desatan los recursos. 156

Cuando el que desata los recursos sea revocatorio, solo habra que demandar

este ultimo.

En relacion con la demanda o impugnacion del llamado acto ficto o presunto
lo ortodoxo es que deba individualizarse, demandando su nulidad, al momento de

formular la pretension de nulidad.

A esa conclusion se llega, si se tiene en cuenta que el silencio de la
Administracion es considerado como un acto.””” Empero, tal tesis también ha sido
atenuada por la jurisprudencia del Consejo de Estado, al considerar que como no se
trata en estricto sentido de un acto administrativo no es necesario pedir su nulidad.
Es suficiente pedir que se declare la existencia o configuracion del silencio para dar

por cumplida la exigencia dicha."*

1% Tal regla, categorica en el texto, ha sido modulada por la jurisprudencia de la Seccion Primera en punto al
acto-reposicion que confirma el principal.

En tal sentido puede consultarse C.E. Seccion Segunda. Subseccion “B”. Sentencia del 29 de junio de 2006;
Magistrado Ponente: Tarsicio CaceresToro. Exp. numero: (5874-03). C.E. Seccion Segunda. Subseccion “B”.
Sentencia del 29 de junio de 2006. Magistrado Ponente: Tarsicio Caceres Toro. Exp. nimero:(5874-03).
Cfr. Consejo de Estado. Seccion Segunda. Consejera Ponente: Clara Forero de Castro, providencia del nueve (9)
de febrero de mil novecientos noventa y seis (1996). Radicacion nimero: 9351. Actora: Ana Elisa Pinilla Robayo.
Seccion Tercera. Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez. Providencia de octubre 14 de mil novecientos
noventa y nueve (1999). Radicacion nimero: 13076. Actor: Sociedad Brugues & Cia. S. A. En sentido contrario,
Sentencia del 28 de agosto de 1997. Radicado 3669. Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza M.
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Lo que se demanda con su fundamentacion respectiva variara dependiendo
de la accion que se haya instaurado, pero como regla general puede afirmarse que si
se trata de la nulidad de un acto, debe impugnarse este. En el evento de que, como
medio para lograr la declaratoria de nulidad del acto deban inaplicarse normas
superiores que sirvan de fundamento al acto, lo indicado es pedir su inaplicacion,
aunque algunos consideran, opinion que compartimos, que ella —la inaplicacion—
debe entenderse implicita de acuerdo con la causa petendi que se formule, dado que
la excepcion de ilegalidad o inconstitucionalidad debe ser aplicada por el Juez, dado

que es su deber primordial hacer respetar la Constitucion y la Ley.

La erronea o incompleta identificacion del acto o los actos demandados
puede conducir al fracaso de las pretensiones incoadas en la demanda, toda vez que
el juez no puede ampliar su actividad juzgadora respecto de actos que no hayan sido

impugnados por el interesado.

5.1 LA INDIVIDUALIZACION DEL ACTO
Y LA ADMISION DE LA DEMANDA

Ahora bien, los defectos que se presenten respecto de la individualizacion de
los actos acusados —articulo 138 CCA— anotados en los apartes precedentes bien
pueden ser considerados como formales para efectos del estudio de la demanda,
habida cuenta de que el mismo articulo 143 dispone que “se inadmitira la demanda
que carezca de los requisitos y formalidades previstas en los articulos anteriores”,

dentro de los cuales se encuentran los articulos 137 y 138 ibidem'”’.

Cuando el juez advierta que no se cumple en debida forma tal requisito,
de conformidad con el articulo 143, inciso segundo del CCA, puede, por auto
susceptible de reposicion exponer los defectos formales para que el demandante
los corrija en un plazo de cinco dias. Si el actor no subsana los defectos formales,

procede el rechazo de la demanda.

Si tal circunstancia no se advierte al momento de la admision, el demandante
en ejercicio de la facultad de aclaracion o correccion de la demanda puede
enmendar los defectos o irregularidades que se surjan en relacion con el punto que
se trata —articulo 208 CCA—.

' Tal préctica, ademds, hasido de usanza en la Jurisdiccion. Cfr. Seccion III. Consejera Ponente: Marfa Elena
Giraldo Gomez. Sentencia del 27 de octubre de 2005. Radicacién ntimero: 11001-03-26-000-2003-00047-
01(25485). Actor: Carlos Eduardo Naranjo Florez.
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Si al momento de dictar sentencia, se encuentran defectos o irregularidades

de tal naturaleza, visto que precluyo la oportunidad de sanearlos, solo queda el

camino de la sentencia inhibitoria.

No puede considerarse la posibilidad de dictar sentencia negando las

pretensiones, habida cuenta de los efectos de la sentencia desfavorable o denegatoria

que hace transito a cosa juzgada en relacion con la causa petendi juzgada, que en el

caso es evidente su ausencia.

160

e Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Util para medir
sus conocimientos sobre las subreglas desarrolladas por
la jurisprudencia del Consejo de Estado. Le sugerimos que
responda las preguntas antes de analizar los casos.

1.

JEn qué se relaciona la jurisdicciéon rogada con el requisito
de individualizacion el acto?

¢SQué actos son susceptibles de ser demandados ante la
jurisdicciéon contencioso-administrativa?

¢Por qué es importante determinar con claridad el acto
administrativo demandado?

¢;Deben demandarse siempre el acto principal y los que
deciden los recursos?

¢Qué acto(s) se debe(n) demandar cuando el acto que
desata los recursos es revocatorio?

¢Debe demandarse la nulidad del acto ficto o presunto
originado en el silencio de la Administracion?

¢;Debe solicitarse en la demanda la inaplicacién de una
norma de caracter superior, cuando ello sea necesario para
la nulidad del acto demandado?

¢La debida individualizacion del acto es un requisito
formal de la demanda?

;Qué implicaciones tiene el hecho de que no se
individualice el acto demandado?

' Sobre el tema ver Sentencia de 1° de junio de 2000. Seccién Tercera. Exp. Acum. 12.038, 14.092. Actor:
Enrique José Arboleda y otro. Ponente. Doctora Maria Elena Giraldo Gomez. Seccion III, Consejera Ponente:
Maria Elena Giraldo Gomez, Bogota, D. C., veintisiete (27) de octubre de dos mil cinco (2005). Radicacion
namero: 11001-03-26-000-2003-00047-01(25485). Actor: Carlos Eduardo Naranjo Florez.
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10. ¢En qué momentos procesales se puede individualizar el
acto demandado?

11. ¢La indebida individualizacién del acto conduce a una
sentencia denegatoria de las pretensiones o inhibitoria?
JPor qué?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

Guias procesales de casos tipicos

A continuacion el participante encontrara una serie de
actividades que con su desarrollo, le permitira afianzar los
aprendizajes sobre la unidad. Por favor realice las siguientes
cuestiones.

Individualizacién del acto. Impugnacion de los actos que
resuelven los recursos en la via gubernativa.

Mediante el acto administrativo No. 1 se sanciona al senor NN,
decision contra la cual interpone los recursos de reposicion
(Acto No. 2) y apelacion (Acto No. 3).

Interpuestos, decididos los recursos y confirmado el acto
principal, demanda la nulidad del acto No. 1y del que resolvid
el recurso de apelacion.

¢;Deben demandarse todos los actos expedidos durante la via
gubernativa?

CCA: Articulos 138 y 143 incisos primero y segundo.

La tesis del Consejo de Estado es la siguiente:

S “[...] La regla general es que deben demandarse el acto principal y los

demas expedidos durante la via gubernativa. [...] individualizar el acto con toda
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precision” como dice el articulo, exige la inclusion de todos los producidos en la
via gubernativa, aunque sean confirmatorios del primero, porque estos son tan
importantes para el acto principal, que son ellos finalmente los que permiten saber
si antes de la decision judicial, el acto principal se mantiene vigente o no. Anulado
el acto principal, estos actos no quedan sin piso juridico porque, al contrario, son
ellos los que le dan firmeza juridica al principal, pues mientras ellos no se dicten
no se puede decir que el acto principal esta en firme, a no ser el caso del silencio
administrativo”. [...] Como la jurisdiccion contencioso-administrativa es rogada, al
demandar solamente la nulidad del acto principal, la sentencia no puede decidir la
nulidad del acto que lo confirma, que es un acto independiente, posterior y valido
mientras no sea anulado, porque esto significa un fallo extrapetita no aceptado
por nuestra legislacion. [...] No se puede, invocando la prevalencia del derecho
sustancial, desconocer los textos legales, pues ello atentaria contra el derecho
al debido proceso y contra la seguridad juridica. Anular solo alguno de los actos
dejaria incolume los no impugnados. [...] La exigencia de demandar los actos
confirmatorios o modificatorios se vincula a la razon de ser de la via gubernativa,
como mecanismo de autocontrol de la administracion que debe permitirle al juez
conocer los razonamientos juridicos que tuvo la autoridad para producir el acto
inicial y luego el acto confirmatorio. De no ser as, la vision del organo de control
sobre la motivacion juridica de la decision controlada puede ser incompleta y

colocar asi a la autoridad frente al administrado en situacion de desventaja]...].”"*'

“[...]No esnecesario demandar el acto que resuelve el recurso de reposicion,
dado el caracter potestativo y accesorio de dicho recurso cuando es confirmatorio
del acto principal. [...] La via gubernativa tiene por finalidad la de permitir a la
Administracion la revision de sus actos y ello se cumple cabalmente cuando la
decision inicial es escrutada en su legalidad por el superior jerarquico de quien
la profirio. [...] Si el recurso de reposicion no es obligatorio, carece de sentido,
acudiendo a una interpretacion teleologica y de libre acceso a la Justicia, no literal,

la acusacion contra la decision confirmatoria en sede de reposicion [...].""

" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso-Administrativo. Ponente: Juan de Dios Montes Hernandez.

Sentencia del 23 de julio de 1996. Radicacion nimero: S-566. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.
Ponente: Delio Gomez Leyva. Sentencia del 24 de mayo 1999. Radicacion namero: S-330. Actor: Corpo-
racion Cafetera de Ahorro y Vivienda “Concasa”.

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion 1. Ponente: Ernesto Rafael Ariza Mu-

fioz. Sentencia del 28 de marzo de 1996. Actor: Sociedad Flota La Macarena, Expediente niimero 3603...
Consejero Ponente: Libardo Rodriguez Rodriguez. Del 19 de marzo de 1998. Radicacion nimero: 4763.
Seccion Primera. Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade. Del 31 de enero de 2003. Radicacion
nuamero: 25000-23-24-000-1997-8827-01(5730). Actora: Maria Le6n de Hernandez.
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“[...] Cuando en la via gubernativa proceden los recursos de reposicion y
apelacion, v se interponen ambos, basta que se demanden el acto principal v el
pelacion, y p ; q principal y

definitivo que resolvio el recurso de apelacion.

No obstante, que la interposicion del recurso de reposicion no sea obligatoria,
en caso de que dicho recurso sea el inico procedente y que el actor haya hecho uso
del mismo, tiene la carga de demandar el acto que lo resuelve, conforme lo dispone
el inciso 3° del articulo 138 del CCA.

Elincumplimiento de dicho requisito apareja un pronunciamiento inhibitorio

respecto de las pretensiones, por inepta demanda...]”."*’

“[...] No es posible que el Juez oficiosamente reemplace la pretension

principal para cobijar otros actos cuya nulidad no fue demandada expresamente ni

fueron controvertidos en via gubernatival...]”."**

e Lainterpretacion que hace la Seccién Primera del Consejo de
Estado, permite concluir que no es indispensable demandar
el acto que resuelve el recurso de reposicion, salvo que este
Galtimo sea el Gnico procedente y se haya interpuesto por el
interesado.

Dicha interpretacion es mas favorable para los demandantes.
Sin embargo, como hay tesis diferentes entre las Secciones
del Consejo de Estado, lo aconsejable es conceder término al
actor para que corrija la demanda e incluya el acto-reposicion
o los actos “recursos,” en general.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

e Acto definitivo -revocatoria directa-.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Ponente: Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo. Del 11 de julio de 2002. Radicacion namero: 07001-23-31-000-2000-0085-01(7173).

Actora: Herminia Triana Gomez.

'* Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Consejera Ponente: Ligia Lopez Diaz. Bogota, D. C., trece (13) de abril
de dos mil cinco (2005). Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2001-01368-02(14140).
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El Alcalde Municipal, mediante acto administrativo, neg6 el
ingreso de taxis a la Flota Transportamos S.A.

Con posterioridad la Empresa solicita la revocatoria directa
del acto, solicitud que es resuelta negativamente.

¢Cual es el acto que debe demandarse?

CCA: articulos 72y 138.

Expone el Consejo de Estado.

“[...] Por regla general el acto que resuelve la solicitud de revocatoria directa

no es el acto administrativo definitivo.

Ni la peticion de revocacion de un acto, ni la decision que sobre ella recaiga,

reviviran los terminos para el ejercicio de las acciones contenciosas administrativas.

El acto administrativo definitivo es el principal, que nego la solicitud [...]

®

”165

El acto impugnable es el principal o definitivo, que es el que
resuelve de fondo el asunto.

El acto que resuelve la solicitud de revocatoria directa no
sustituye el acto definitivo ni revive los plazos para el ejercicio
de la accion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

Acto definitivo -revocatoria directa-.

1 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero Ponente: Manuel

Santiago Urueta Ayola. Bogota, D. C., veinticinco (25) de noviembre de mil novecientos noventa y nueve
(1999). Radicacion niimero: 5419, Actor: Barnes de Colombia S. A.
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e El Alcalde Municipal, mediante acto administrativo, neg6 el
ingreso de taxis a la Flota Transportamos S. A.

Con posterioridad la Empresa solicita la revocatoria directa del
acto, solicitud que es resuelta negativamente.

¢Cual es el acto que debe demandarse?

e CCA: articulos 72y 138.

¢ Expone el Consejo de Estado.

“[...] Por regla general el acto que resuelve la solicitud de revocatoria directa

no es el acto administrativo definitivo.
Ni la peticion de revocacion de un acto, ni la decision que sobre ella recaiga,
reviviran los términos para el ejercicio de las acciones contenciosas administrativas.

El acto administrativo definitivo es el principal, que negé la solicitud [...].”'*

e El acto impugnable es el principal o definitivo, que es el que
resuelve de fondo el asunto.

El acto que resuelve la solicitud de revocatoria directa no
sustituye el acto definitivo ni revive los plazos para el ejercicio
de la accion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

e Acto de tramite: acto de aprehension.

¢ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Consejero Ponente: Manuel
Santiago Urueta Ayola, Santafée de Bogota, veinticinco (25) de noviembre de mil novecientos noventa y
nueve (1999). Radicacion namero: 5419. Actor: Barnes de Colombia S. A.
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En diligencia practicada por las autoridades aduaneras, se
aprehendidé una mercancia de propiedad de XX, dando inicio
al proceso de definicion de la calidad juridica de la mercancia,
como de contrabando o no.

JLaaprehension de la mercancia constituye un acto definitivo?

Estatuto Aduanero (Decreto 2685 de 1999), articulo 504
(modificado por el decreto 4431 de 2004, articulo 12). CCA:
articulo 138.

Sobre el particular afirma el Consejo de Estado:

S “[...] El acta de aprehension de la mercancia es un acto de caracter

preparatorio, ya que ¢l solo da inicio a la actuacion administrativa. [...] Los actos

preparatorios no son enjuiciables ante la Jurisdiccion, por no ser de aquellos que

ponen fin a la actuacion administrativa. [...]

®

»167

La diligencia de aprehension de la mercancia es calificada
explicitamente por las normas aduaneras como un acto
de tramite, razén por la cual no es demandable, en accion
anulatoria ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

Acto impugnable.

17 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero Ponente: Manuel
Santiago Urueta Ayola. Del 16 de noviembre de 2001. Radicacion nimero: 76001-23-24-000-1997-3743-
01(7068). Actora: Sandra Milena Gomez Castillo y otros. Consejero Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo. Del 7 de abril de 2005. Radicacion nimero: 76001-23-31-000-1999-02113-01. Actor: Comer-

cializadora de Electromotores, Coelmo.
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Se demanda la nulidad del auto nimero 2348 expedido por
Cajanal, mediante el cual consideré improcedente la solicitud
de reliquidacion de la pension de jubilacion reconocida a favor
de la actora.

JEl auto emanado de Cajanal es un acto administrativo
impugnable?

CCA: articulo 138.

Afirma el Consejo de Estado.

“[...] La solicitud formulada fue resuelta por un acto de tramite que puso fin

a la actuacion haciendo imposible continuarla.

Tal circunstancia impone que dicho acto, excepcionalmente tenga la

naturaleza de acto definitivo impugnable ante la Jurisdiccion]. ..

]” 168

En el caso concreto el “auto” esta definiendo una situacion
juridica -produce efectos juridicos respecto de un
administrado-, razén por la cual no puede calificarse como de
tramite acorde con lo dispuesto en el inciso final del articulo
50 del Cédigo Contencioso Administrativo. Por lo mismo, es
impugnable jurisdiccionalmente.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Acto Presunto.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda-Subseccion “B”. Ponente: Tarsicio
Caceres. Del 24 de julio de 2003. Radicacion namero: 25000-23-25-000-1999-7070-01(3777-02). Actor:
Flor Maria Ramirez de Bello.
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e El actor presenta ante el Alcalde Municipal solicitud para el
pago de unas prestaciones sociales. Transcurridos tres meses
presenta demanda invocando el silencio administrativo
negativo con el restablecimiento del derecho.

e CCA: Articulo 138.

P ¢ ;Debe demandarse el acto presunto o ficto sustancial?

¢ Expone el Consejo de Estado:

“[...]Elfenomeno del silencio administrativo —negativo o positivo— constituye una
ficcion legal que solo tiene por objeto abrir la posibilidad de acudir a la via jurisdiccional.
Basta que en el pronunciamiento judicial se reconozca probada su existencia, sin que
haya necesidad de declarar o solicitar la nulidad de un acto ficto. [...]."*

“[...] Cuando se presenta el fenomeno del silencio administrativo negativo,
por la no resolucion del recurso de reposicion, el actor simplemente tendra que
alegar su ocurrencia, sin que haya necesidad de cuestionar el acto ficto, pues dicho
silencio al constituir una ficcion legal, solo tiene por objeto abrir al recurrente
la posibilidad de acudir a la via jurisdiccional. Basta que en el pronunciamiento
judicial se reconozca probada su existencia, sin que haya necesidad de declarar o
solicitar la nulidad del acto presunto. [...] De acuerdo con la doctrina, del silencio
administrativo no surge estrictamente acto alguno (ni sus efectos tienen el valor de
un acto en toda su amplitud), pues no concurre la voluntad (por presuncion) de la
administracion. [...] El silencio administrativo es una ficcion legal que tiene como
proposito abrir la via jurisdiccional al administrado, ante la ausencia de resolucion
expresa sobre sus peticiones o recursos, por lo tanto no le es aplicable la teoria
general sobre los mismos. [...] No es necesario impugnar el acto ficto o presunto.

Para el efecto es suficiente solicitar que se declare la ocurrencia del silenciol...]”""

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Consejera Ponente: Clara Forero
de Castro. Santafé de Bogota, nueve (9) de febrero de mil novecientos noventa y seis (1996). Radicacion

namero: 9351. Actora: Ana Elisa Pinilla Robayo.

""" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Alier Eduardo
Hernandez. De octubre 14 de mil novecientos noventa y nueve (1999). Radicacion namero: 13076. Actor:
Sociedad Brugues & Cia S. A.
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De acuerdo con la tesis jurisprudencial expuesta, no es
indispensable demandar de manera explicita el acto ficto
0 presunto ni seria necesario inadmitir la demanda, para
efectos de su correccion, porque la pretension estaria bien
formulada.

Sin embargo, es importante advertir que también hay varias
sentencias del Consejo de Estado, especialmente de la
Seccién Segunda, en las cuales se concluye que si debe
demandarse de manera explicita el acto ficto o presunto.*™

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

Acto que comunica supresion.

Mediante oficio suscrito por el Jefe de Personal del
departamento se le comunica al actor que mediante decreto
de la fecha fue suprimido su cargo.

¢Constituye el oficio un acto administrativo definitivo
controlable por la Jurisdiccion?

CCA: Articulo 138.

Al respecto ha dicho el Consejo de Estado:

« L , o T ST
[...] La comunicacion no creo, modifico ni extinguio situacion juridica

alguna al demandante. Se limit6 a dar cuenta de una determinacion ya adoptada.

El oficio se limita, de una parte, a comunicar la supresion del cargo del actor,

y de otra, a informar de manera general las opciones que segun la entidad tenian los

171

En tal sentido puede consultarse “C.E. Seccion Segunda, Subseccion “B”. Sentencia del 29 de junio de 2006;

Magistrado Ponente: Tarsicio CaceresToro. Exp. namero: (5874-03). C.E. Seccion Segunda, Subseccion “B”.

Sentencia del 29 de junio de 2006. Magistrado Ponente: Tarsicio Caceres Toro. Exp. nimero: (5874-03).
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funcionarios de carrera administrativa. [...] La demanda procede respecto del acto

que ordena la supresion del cargol...]

» 172

En el caso concreto el oficio simplemente se limita a
comunicar la decisién adoptada por el decreto, que es el acto
principal impugnable, porque es el que suprime el cargo.

Debe mirarse, entonces, donde esta contenida la decision
para determinar cual es el acto definitivo impugnable ante la
Jurisdiccion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

Acto de ejecucion.

La Sociedad ZZ en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho demanda la nulidad del acto
administrativo mediante el cual se ordena la liquidacion de
los intereses causados, en cumplimiento de las sentencias
de primera y segunda instancia dictadas por la Jurisdiccion
contencioso-administrativa y a titulo de restablecimiento
del derecho que se ordene su liquidacion de acuerdo con las
normas especiales tributarias y no con base en el articulo 177
de CCA.

JSe trata de un acto de ejecucion?

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Segunda, Subseccion “B”. Consejero

Ponente: Jesus Maria Lemos Bustamante. Bogota D. C., nueve (9) de junio de dos mil cinco (2005). Radi-
cacion nimero: 25000-23-25-000-2000-13305-01(3534-04). Actor: Luis Miguel Hernandez Garcia. Cfr.
Sentencia del 23 de octubre de 2002. No. Interno 0963- 2003. Ponente: Doctor Jestis Maria Lemos B. y
Sentencia del 13 de agosto de 1998. Ponente: Dolly Pedraza de Arenas. Expediente No.15984.
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e CCA: articulos 50, 138y 143.

e Sobre el particular ha dicho el Consejo de Estado:

“[...]Acto de ejecucion es aquel que se limita a dar cumplimiento a la

decision judicial o administrativa.

Si el acto de ejecucion de la sentencia se aparte de ella, decidiendo de
manera unilateral las disposiciones legales aplicables para su cumplimiento, es
una manifestacion de voluntad productora de efectos juridicos. [...] Al decidir
definitivamente un asunto (las normas aplicables y la forma en que se liquidan los

intereses ordenados) se trata de un acto administrativo susceptible de impugnacion

jurisdiccional. [...]"""?

¢ Debe mirarse si el acto o resolucion que da cumplimiento a
la sentencia excede, parcial o totalmente, lo dispuesto en la
sentencia para definir si, por excepcion, debe incoarse una
nueva accion de nulidad y de restablecimiento.

Ordinariamente, dictada la sentencia, es posible el cobro de
la condena por via del proceso ejecutivo, como sucederia si el
acto de ejecucioén que ordena el pago no incluye los intereses
0 los ajustes monetarios, etc.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Consejera Ponente: Ligia Lopez
Diaz. Bogota, D. C., treinta (30) de marzo de dos mil seis (2006). Radicacion namero: 25000-23-27-000-
2005-01131-01(15784). Actor: Boehringer Ingelheim S. A. Cfr. Sentencias del 15 de noviembre de 1996.
Exp. 7875. C.P. Doctora Consuelo Sarria Olcos, del 9 de agosto de 1991. Exp. 5934. C.P. Doctor Julio
César Uribe Acosta y del 14 de septiembre de 2000. Exp. 6314. C.P. Doctor Juan Alberto Polo.
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PRESUPUESTOS PROCESALES DE LA ACCION
Y REQUISITOS FORMALES DE LA DEMANDA

Por Augusto Morales Valencia.

e Propiciar el analisis practico de los conceptos de accion y
pretension en lo contencioso administrativo.

Destacarlassubreglasjuridicasquesurgendelajurisprudencia
del Consejo de Estado en relacion con los presupuestos
procesales de la accién y los presupuestos formales de la
demanda.

Desarrollar habilidades en el discente que le permitan
identificar problemas juridicos relacionados con dichos
presupuestos en el quehacer judicial.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

El articulo 229 de la Constitucion Politica consagra, de modo general, el
derecho de accion, entendido como la prerrogativa que tienen todas las personas y
colectividades de acudir ante los Jueces o Juezas, en procura de obtener solucion a
los conflictos que se les presentan por el obrar ilegitimo de la Administracion, en
aras de mantener la convivencia como resultado del restablecimiento del equilibrio
entre poder y libertad.

“Larealizacion del Estado de derecho, robusteciendo las garantias ciudadanas,
no solo requiere de la “solemnidad declarativa constitucional”, sino también de
la “implementacion constitutiva legal-procesal”. No basta haber obtenido todo
genero de libertades politicas, también son indispensables las vias de su amparo,
que conforman la armonta entre el ordenamiento constitucional y las formalidades

administrativas”, expone el tratadista Argentino Jos¢ Roberto Dromi'™.

'7 Dromi, José Roberto. Derecho Subjetivo y Responsabilidad Piiblica. Edit. Temis, 1980, p. 123.
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Los preceptos 87, 88, 89 y 90 tambien constitucionales, preven de modo
particular algunos de esos mecanismos de accion; al paso que el articulo 238
superior atribuye a la jurisdiccion en lo contencioso administrativo la potestad
para suspender provisionalmente la ejecucion de los actos administrativos por los

motivos y con los requisitos que establezca la Ley.

Los presupuestos procesales de la accion y los formales de la demanda son requisitos
que la Ley exige, de un lado, para que se pueda acudir a la jurisdiccion contenciosa-
administrativa; y por el otro, para que se pueda establecer debidamente la relacion

juridico-procesal entre demandante, demandados y terceros.

Los presupuestos de la accion, que la Ley circunscribe a la caducidad, al
agotamiento de la via gubernativa y a la legitimacion en la causa para accionar,
constituyen exigencias indispensables, requisitos sine qua non para el ejercicio o
uso del mecanismo judicial pertinente; en otros términos, sin el cumplimiento de
alguno de tales presupuestos resulta imposible demandar ante esta jurisdiccion, por
lo mismo, tampoco son susceptibles de la correccion o enmienda que autoriza el

articulo 143 del CCA.

A su turno, los presupuestos formales de la demanda son aquellos requisitos que
esta debe contener para poderse establecer legalmente la relacion interprocesal,
como se ha dejado expuesto, condiciones que si pueden ser corregidas motu

proprio por el demandante, o por orden judicial.

6.1 LA ACCION

La palabra “accion”, cuyo fundamento constitucional se halla en los articulos
23 y 229 de la Carta Politica de 1991, tiene varias acepciones. Por ejemplo, se

alude a accion para indicar una conducta positiva, opuesta a omision; o, “derecho

»175

que se tiene a pedir alguna cosa en juicio””, y mas especificamente, poner en

movimiento los organos judiciales, mediante la presentacion de una demanda para
la tutela efectiva del derecho material, como lo senala el profesor Jesiis Gonzalez

Pérez'®.

!> Gran Enciclopedia Espasa. Edit. Espasa Calpe S. A.; Gran Diccionario Vox de la Lengua Espafiola. Edit. Rei.

"¢ Gonzélez Pérez, Jests. Derecho Procesal Hispanoamericano. Edit. Temis, 1985, p. 116
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En otros términos, el vocablo ACCION hace referencia a la prerrogativa
que se tiene de acudir ante una autoridad judicial para proteger el derecho o
interés material o sustancial del que se es titular de modo individual, particular
o general. Asi se tiene, por via de género, la accion constitucional, civil, penal,
laboral, contencioso-administrativa, etc., y dentro de la Gltima, al igual como
sucede en las otras disciplinas del derecho, el Legislador admite distintas especies:
accion de nulidad; de nulidad y restablecimiento del derecho; electoral; populares
y de grupo; de repeticion, ejecutiva, etc. La palabra accion origina el “proceso”,
que en la teoria procesal administrativa la doctrina los clasifica en declarativos,

constitutivos, de condena.

Desde la perspectiva de la Teoria General del Proceso, la accion se define
como “[...] el derecho publico, civico, subjetivo, abstracto y autonomo que tiene
toda persona natural o juridica para obtener la aplicacion de la jurisdiccion del

Estado a un caso concreto mediante una sentencia [...]"""".

La tendencia generalizada es definir este concepto como un derecho subjetivo
autonomo, cuya raiz se encuentra en las garantias constitucionales del particular —o

de la misma administracion— frente al Estado.

Como derecho que es, la accion preexiste al proceso porque este surge
precisamente de su ejercicio, promovido por uno de sus sujetos, el cual es el
actor, quien se dirige al Estado a través del Juez o Jueza como sujeto pasivo. Sentis
Melendo, citado por el ex consejero de Estado Gustavo Humberto Rodriguez'”,
expreso que “En ningan momento ni en manera alguna la pretension, lo que el actor
pide, debe confundirse con la accion. En cambio, esta puede configurarse como el
derecho a la jurisdiccion”; “La demanda se dirige al Juez; la accion se ejercita ante el

Juez; “La pretension se dirige contra el demandado”.

Las acciones contenciosas administrativas permiten, de modo general, tanto a
particulares como a la administracion publica, someter al conocimiento del juez natural
de esta la discusion sobre la legalidad de sus actuaciones con el proposito de que, seglin
sea el caso, mediante una decision declarativa, se excluyan del ordenamiento juridico
(actos administrativos), o mediante una decision de condena (restablecimiento o

indemnizacion), se restablezca el derecho o se repare el dafio irrogado.

77" Devis Echandia, Hernando. Compendio de derecho procesal. 10 ed. Bogota: ABC, 1985. v. 1.

' Rodriguez, Gustavo Humberto, Proceso Contencioso Administrativo. Librerfa Juridicas Wilches, 3 ed.
P. 70.
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6.2 CARACTERISTICAS DE LA ACCION

Representa una actividad juridica que genera derechos y obligaciones.

Es un derecho autonomo, porque no requiere para su ejercicio de la
existencia de un derecho subjetivo sustancial, pues el fin de la accion es obtener la
actuacion de la Ley por medio de la sentencia, y no tiene por fin la prestacion del

obligado mismo.

Es un derecho de naturaleza publica, pues la prestacion que se busca deducir
del sujeto pasivo —generalmente del Estado— es la tutela jurisdiccional, esto es, que

se imparta justicia en un caso concreto.

Es un derecho publico subjetivo, abstracto o concreto frente al Estado o
al particular, que se activa en interés general o individual seglin la eventualidad,
generando una doble relacion juridica, la relacion de accion y la relacion de

contradiccion; la primera frente al Estado y la segunda frente al demandado.

Es un derecho abstracto de elementos indeterminados pero con efectos
determinables. Es indeterminado en la medida que la Ley lo otorga a toda persona
con fines muy diversos y su objeto es la sentencia sin distinguir su contenido ni
resultado; pero se hace determinable cuando se individualiza al ejercitar este

derecho con la demanda.

El objeto de la accion es la sentencia, sin importar que su contenido sea

favorable, desfavorable o inhibitorio; el derecho de accion protege primordialmente
. L T . S . .

un interes publico, en otros términos, que se imparta justicia mediante la realizacion

del derecho objetivo; el interes privado se satisface con la sentencia.

6.3 LA ACCION Y LA PRETENSION

Para un sector de la doctrina, los conceptos de accion y de pretension son

equivalentes”g; para otros son complementarios, y existe el que sostiene que son

"7 “[...] La Ley como los doctrinantes se han referido indistintamente a la accién y a la pretension, vocablos

que hoy se utilizan para designar fenomenos juridicos diferentes pero solo después de un largo proceso de
discusion y lenta elaboracion doctrinal que sirve para excusar equivocos del pasado. No serfa impertinente
recordar como por mucho tiempo la accion y el derecho, lo que hoy llamamos por conveniencia el derecho
sustancial, eran un mismo fenémeno hasta el extremo de que muchos juristas consideraban como pleonas-

tica la expresion ‘derechos y acciones [...] Hoy se acepta que la pretension es una de las condiciones para
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divergentes. Pareceria que hay un dislocamiento conceptual, porque se llama con
el nombre de pretension lo que tradicionalmente se ha designado como accion. De
esta complejidad han participado procesalistas como Salvatore Satta, Jaime Guasp,
Rosemberg, Angelotti, entre otros, quienes le han dado tratamiento indistinto a los
dos terminos, debido, en la mayoria de los casos, a la falta de precision y coherencia
en el manejo de los mismos. Satta, por ejemplo, escribio: “[...] Con la accion
—actividad procesal— se propone al juez la accion (pretension), y ¢l dira si existe la

accion —derecho— [...]""%.

81

Dromi'®', a su turno, distingue accién y pretension procesal contenciosa

administrativa de la siguiente manera:

“[...] Cuando los titulares de una situacién juridico-administrativa ejercen su
accion procesal, lo hacen para obtener una tutela o satisfaccion juridica particular.
Lo reclamado al organo judicial constituye el objeto del juicio. Lo pretendido
aparece posibilitado y limitado por la accion. La doctrina llama a ese reclamo
pretension procesal. La accion agota la voluntad de reclamo y pretension. La
pretension es el requerimiento de un sujeto de la tutela juridica de sus supuestos
derechos. La pretension no es la accion. La accion es el poder juridico de hacer
valer la pretension. Ese poder juridico existe en el individuo, aun cuando la
pretension sea infundada [...]. El contenido de la pretension procesal varia de
acuerdo con la accion ejercida. Comtinmente la pretension procesal contiene un
pedido de anulacion del acto, y la peticion de reconocimiento de una situacion

juridica individualizada y la indemnizacion de dafios y perjuicios. La accion puede

el ejercicio de la accion pero no la accion. Si la diferencia entre derecho sustancial y derecho de accion
no fue muy dificil de precisar, en cambio, si lo ha sido la distincion entre accion y pretension. A veces se
nota el tema como esquivo y dificil de aprehender, puesto que de todos modos la accion es apenas el poder
juridico del sujeto de derecho para hacer valer su pretension. Como lo subraya el mismo maestro Couture,
la accion existe aun cuando no se ejerza efectivamente. Quien es titular de un derecho que por comodidad
o facilidad de comunicacion hemos convenido en llamar sustancial o material, aspira, o pretende, que le
sea reconocido, debe ejercer el derecho de accion para que el derecho sustancial cuyo reconocimiento pre-
tende le sea reconocido [...] La pretension no es, pues, un derecho sino un hecho. [...] Se discurre sobre
estas exquisiteces procesales para evitar la confusion que resultaria al reclamar que la jurisprudencia sobre
acumulacion de acciones es distinta de la atinente a la de las pretensiones. Es la misma, solo que impregnada
de la antigua y respetable doctrina que no distinguia entre los dos fenomenos, o, mas exactamente, entre
el hecho de la pretension y el derecho de la accion. [...].” C.E. Sala Plena. Ponente: Miguel Lleras Pizarro,
Sent. del 19 de abril de 1977. Exp. N° 10015; citada en la Sentencia del 28 de septiembre de 1999 de la
Sala idem. Ponente: Doctor Delio Gomez Leyva. Exp. S-832.

'%" Satta, Salvatore. Derecho procesal civil. Buenos Aires. Ediciones Juas Europa—América, 1967. p. 122.

! Dromi, Roberto. Derecho administrativo. Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1996. p. 832.

197



UNIDAD 6

perseguir la anulacion de un acto o la ejecucion de un acto, seglin sea la pretension

.o/ . o o/ ”»
de anulacion o imposicion |[...]".

Por ello es erroneo confundir pretension y accion, pues estos se dan en
momentos diferentes y son realmente cosas distintas. La accion no nace con la
pretension, ni viceversa; la accion es un derecho fundamental subjetivo que se activa
cuando derivado de un conflicto nace una pretension; en conclusion, no se puede

llamar igual a dos cosas que, por naturaleza, son diferentes.

De la rapida lectura de los articulos 83 a 88 del CCA, se puede llegar a
deducir que, en verdad, se trata de una serie de acciones, pero lo primero que puede
observarse es que, técnicamente hablando, no existen las acciones con los nombres
que alli se relacionan, sino que se esta denominando con tal nombre a la pretension
que en cada caso se puede hacer valer. Por otra parte, el mismo CCA relaciona los
dos conceptos indistintamente en diferentes capitulos, y se refiere a qué acciones
proceden contra actos, circulares o conceptos, cuando la verdad es que la accion no
tiene como sujeto pasivo al acto demandado sino al Estado (la Administracion del

Estado), que es a quien se dirige para que ¢l ejerza su funcion jurisdiccional.

Para respaldar lo dicho, es suficiente con ir al articulo 137 CCA, que al
describir el contenido de la demanda en el numeral 3 establece que es necesario que
contenga “los hechos u omisiones que sirvan de fundamento de la accion”; como si

la accion hubiera que fundamentarla.

En dicho aspecto es mejor considerar que los redactores de este articulo
se referian al fundamento de la pretension y no a la accion, cuestion que se puede
argumentar con el numeral 4 donde si se habla de los “fundamentos de derecho de

las pretensiones”, como en realidad debe ser.

6.4 PRESUPUESTOS DE LA ACCION
Y PRESUPUESTOS DE LA DEMANDA.

Para que un proceso sea valido y eficaz requiere el cumplimiento de unos
requisitos o presupuestos materiales y formales. De los primeros, que son los de
la accion, se mencionan la existencia del derecho vulnerado, la legitimacion para
actuar y pedir (interes); la caducidad, y la via gubernativa; los formales son la
demanda en forma, la capacidad de las partes para actuar, y la competencia del Juez

o Jueza. Tales elementos son indispensables para que se pueda establecer una debida
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relacion juridico-procesal y se pueda alcanzar una sentencia de mérito evitando las

sentencias inhibitorias, ya de escasisima cabida en la tarea judicial nuestra.

El Doctor Carlos Betancur Jaramillo'’

expresa que los presupuestos del
proceso contencioso administrativo son esos requisitos que “condicionan no solo
su nacimiento valido, sino su normal desenvolvimiento y su culminacion mediante
un fallo con caracter de sentencia”; que deben concurrir, unos al momento de
formularse la demanda para que pueda ser admitida, y otros una vez iniciado el
proceso para su adecuado desarrollo, requisitos que clasifica, tomando al profesor
Hernando Devis Echandia'®’ en presupuestos procesales de la accion, de la demanda
y del procedimiento, la que coincide, en esencia, con lo que expone el Dr. Juan

Angel Palacio en su también obra Derecho Procesal Administrativo'®*.

No ha sido pacifica la discusion en torno a unos y otros, pero en lo posible se
tratara de dilucidar igualmente en este trabajo las dificultades que en su tratamiento

se presentan en la praxis judicial.

6.5 VIA GUBERNATIVA

La via gubernativa, o regla de la decision previa (decision prealable, para
los franceses), consiste en la posibilidad que tiene la administracion de revisar sus
propias decisiones por via de recursos. A diferencia de lo que sucede entre los
particulares, la administracion resuelve los asuntos primero que la jurisdiccion.
Es una especie de la justicia retenida que en alguna ¢poca se dio en el pais galo:
“Es [...] del mas alto interés en el contencioso de plena jurisdiccion (nulidad y
restablecimiento del derecho entre nosotros) al imponer al administrado el deber
de dirigirse a laAdministracion antes de llegar al juez”, pregona el tratadista Vedel '**;
y mas claro es el profesor Rivero: “Por regla general, el demandante en el proceso
civil puede citar la parte adversa ante el juez sin haberla avisado previamente de su
intencion y haberla invitado a darle satisfaccion: Es lo que se llama el derecho de
citacion directa. Ante el juez administrativo, este derecho no existe. El demandante

debe dirigirse en primer lugar a la administracion; y es solamente cuando se

¥ Derecho Procesal Administrativo, Librerfa Sefial Editora, 1999, pp. 131 a 133.

'8 Compendio de Derecho Procesal. Teorfa General del Proceso, T. I, Biblioteca Juridica Diké, 1994 N° 158-1,
p. 286.
'% Librerfa Juridica Sanchez R. Ltda. 2002, 3" ed., pp. 47 a 49.

' Vedel, Georges. Derecho Administrativo. Biblioteca Juridica Aguilar, traduccion de la 6* edicion; p. 424.
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enfrente a un rechazo total o parcial que podra recurrir al juez. La regla de la
decision previa es pues, la obligacion impuesta al demandante, previamente en todo
recurso (entiendase para nosotros accion) contra la administracion, de solicitar de
esta una decision sobre la pretension que se propone someter al juez. Esta regla es
sancionada con la inadmisibilidad del recurso si no viene acompanado de la decision

de la administracion”'®®.

Sobre el punto, el H. Consejo de Estado ha expuesto:

“A este fin ha de precisarse que cuando se habla de acto de tramite
y acto definitivo, juridicamente se esta aludiendo a la institucion conocida
como PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, que como la jurisprudencia,
interpretando la primera parte del CCA, lo tiene puntualizado, esta conformado
basicamente por dos etapas, cuales son la de la ACTUACION ADMINISTRATIVA
y la de laVIA GUBERNATIVA.

La primera se caracteriza fundamentalmente por ser la que sirve de estadio
para que se forme o nazca el acto administrativo, y la segunda para que, una vez
ha nacido a la vida juridica, pueda ser controvertido por los administrados ante
la misma administracion (en sede administrativa) y esta a su vez pueda revisar su
legalidad, o conveniencia si es del caso; y, en consecuencia, corregir en lo posible

las irregularidades con que hubiere sido expedido.

Asi las cosas, los actos de tramite que tienen la virtud de convertirse
en actos administrativos definitivos, son los que se producen en la etapa de la
actuacion administrativa. De alli que esta necesaria relacion con dicha etapa
del procedimiento administrativo, aparezca recogida con meridiana claridad en el
inciso ultimo del articulo 50 del CCA, al decir que “Son actos definitivos, que ponen
fin a una actuacion administrativa, los que deciden directa o indirectamente el
fondo del asunto; los actos de tramite pondran fin a una actuacion cuando hagan
imposible continuarla” (negrillas de la Sala).

Esta apreciacion aparece expuesta en el siguiente rubro jurisprudencia de la

Corporacion:

“Los actos de tramite, equivalentes a los definitivos y pasibles por lo mismo

de los recursos gubernativos y del examen del juez, inicamente se producen en la

1% Rivero, Jean. Derecho Administrativo. Traduccion de la 9* edicion. Instituto de Derecho Piblico. Facultad

de Ciencias Juridicas y Politicas. Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1984; p. 237.
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etapa de la actuacion administrativa y no en la via gubernativa, pues es en aquella,
y no en esta, donde podria quedar desprotegido y sin garantias el derecho del
particular; las dos instituciones (actuacion administrativa y via gubernativa) si bien
son especies del mismo género (los procedimientos administrativos) tienen notas

caracteristicas que los diferencian. Esta es una de ellas™®’.

Por otra parte, los actos de tramite que se surgen en la via gubernativa,
ontologicamente no pueden llegar a ser actos administrativos definitivos, en el
sentido con que se usa esta expresion en el articulo 50 en cita, esto es, que ponen
fin a la actuacion administrativa, ya sea porque la decidan o porque impidan su
continuacion, justamente porque aquellos se producen cuando ya ha terminado
dicha actuacion, precisamente mediante el acto administrativo controvertido en

la via gubernativa, es decir, cuando ya ha habido acto administrativo definitivo™®.

En este orden de ideas, el articulo 135 del CCA establece en su inciso
primero que, “La demanda para que se declare la nulidad de un acto particular, que
ponga término a un proceso administrativo, y se restablezca el derecho del actor,
debe agotar previamente la via gubernativa mediante acto expreso o presunto por
silencio negativo”; y es precisamente este dispositivo legal, junto con el articulo
63 ibidem, los que disponen como se agota ese procedimiento administrativo: 1)
cuando contra el acto administrativo no proceda recurso alguno; 2) cuando los
recursos que contra ¢l se hubieren interpuesto hayan sido decididos; 3) cuando el
acto quede en firme por no haberse interpuesto los recursos de reposicion o queja
que son facultativos tal como lo indica el inciso final del articulo 51 de la misma
obra; y 4) por la ocurrencia del silencio administrativo con respecto a la primera
peticion.

Hay que resaltar, de un lado, que aquella hipotesis normativa 2 debe
interpretarse tanto que se trate de decision mediante acto expreso como a traves de
la ficcion del acto ficto o presunto negativo; por el otro, se anticipa, que mientras el
numeral 3 del articulo 136 del mismo CCA, refiere que “La accion sobre los actos
presuntos que resuelvan un recurso podra interponerse en cualquier tiempo”, sin

embargo, nada dijo con respecto al fenomeno de caducidad con respecto al inciso

""" Auto del 27 de febrero de 1992. Expediente niimero 7087. Consejero Ponente: Doctor Daniel Sudrez

Hernandez.

'8 C.E. Seccion Primera. M.P.: Juan Alberto Polo Figueroa, en Sentencia del 25 de noviembre de 1999. Exp.
5262.
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segundo del articulo 135 ibidem, por cuyo ministerio: “El silencio negativo, en
relacion con la primera peticion, también agota la via gubernativa”; pero para este
evento también debe tenerse en cuenta los dictados de la parte final del inciso
primero del articulo 51 ib. Cuyo texto prescribe que, “Los recursos contra los actos
presuntos podran interponerse en cualquier tiempo”. Ello sera materia de analisis

ulteriormente.

Ahora bien; del inciso final del articulo 51, y del articulo 63, ambos del CCA,
se desprende la obligatoria interposicion del recurso de apelacion, bien en forma
directa o como subsidiario del recurso de reposicion para entenderse agotada la via
gubernativa, impugnaciones que se deben hacer con la observancia de los requisitos
previstos en los articulos 51 y 52 ibidem, so pena de que se tenga por no agotado

dicho procedimiento, o se haga indebidamente.

Es del caso afirmar, igualmente, que conforme al inciso 2° del articulo
1° del mismo ordenamiento Contencioso Administrativo, “Los procedimientos
administrativos regulados por Leyes especiales se regiran por estas; en lo no previsto
en ellas se aplicaran las normas de esta parte primera que sean compatibles”, para
significar, que si hay estatutos que preveén como unico mecanismo de impugnacion
el recurso de reposicion, y a su vez lo hacen imperativo (que la norma use
inflexiones verbales como debera, tendra, etc.), pues habra que entender que en
estos casos excepcionales habra obligacion de interponerlo para tenerse por agotada
la via gubernativa, pero para el efecto habria que estudiar, se itera, cada regulacion

legal especial.

6.6 CADUCIDAD DE LA ACCION

Podria simplemente definirse la caducidad, como la pérdida o extincion
del derecho de acudir al Juez o Jueza en demanda, por vencimiento de los plazos

determinados en la Ley.

La caducidad se distingue de la prescripcién en tanto la primera alude a la
extincion del derecho a accionar (derecho adjetivo) constituyendose en un castigo
a la inactividad del actor, mientras que la prescripcién es el fenomeno juridico con
el que se adquiere o extingue un derecho sustancial, tambien por el transcurso del
tiempo, establecidos los plazos en ambos casos por el Legislador. Con la caducidad

se busca darle estabilidad a una determinada situacion o relacion juridica; con la
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prescripcion, extinguir un derecho por abandono. En ambos eventos se busca la

seguridad juridica en las relaciones.

Los términos de caducidad de las acciones contenciosas administrativas estan
previstos en el articulo 136 del CCA.

Pero sera en otra unidad (unidad 8), también con vivencias judiciales, donde

se aborde con amplitud esta institucion juridico-procesal.

6.7 LA LEGITIMACION

El asunto de la legitimacion es un tema que ha suscitado no poca controversia
en la comunidad juridica internacional y, por ende, en los mismos estrados
judiciales. No ha sido exotico, por ejemplo, que tribunales administrativos
nacionales rechacen demandas, asi sea parcialmente, al entender que el sujeto

pasivo de la accion ninguna relacion tiene con la actuacion demandada o enjuiciada.

Se ha distinguido entre la legitimacion procesal (legitimatio ad procesum),
capacidad procesal o legitimacion para accionar, que es la que ostenta tanto el
demandante para accionar como el demandado para contradecir y varia seglin la
accion que se ejerza, bastando que se afirme que se es titular de una relacion juridica
asi esta no necesariamente exista; con la legitimacion en la causa (legitimatio ad
causam), que se atribuye a la persona, natural o juridica, a la que la Ley le otorga la
posibilidad de reclamar la titularidad de un derecho (legitimacion en la causa por
activa); mientras que la persona, también natural o juridica, de quien se exige la

obligacion derivada del derecho configura la legitimacion en la causa por pasiva.

El fenomeno de la legitimacion ha sido tratado mayoritariamente por
la doctrina como un presupuesto de la sentencia; sin embargo, otro sector ha
entendido lo inttil y costoso que resultara agotar un largo proceso para que se

profiera en ocasiones sentencia inhibitoria por razon de ilegitimacion.

Pero basten las siguientes lineas para hallar una aproximacion sobre el

particular.

Devis Echandia define la legitimacion en la causa como “la relacion sustancial
que se pretende que existe entre las partes del proceso y el interés sustancial en
litigio o que es el objeto de la decision reclamada”, expresando mas adelante que

en los procesos contenciosos “la legitimacion en la causa consiste, respecto del
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demandante, en ser la persona que de conformidad con la Ley sustancial esta
legitimada para que por sentencia de fondo o merito se resuelva si existe o no el
derecho o la relacion juridica sustancial pretendida en la demanda, y respecto del
demandado en ser la persona que conforme a la Ley sustancial esta legitimada para

discutir u oponerse a dicha pretension del demandante™®”.

Dromi'® piensa que las pretensiones deben estar legitimadas sustancialmente

en defensa de un derecho subjetivo o de un interés legitimo.

“La legitimacion es la aptitud de ser parte en un proceso concreto. La
legitimacion presupone que no toda persona con capacidad procesal puede ser parte
en un proceso, sino Unicamente las que se encuentren en determinada relacion
con la pretension. Por tanto, esta idoneidad especifica se deriva del problema de
fondo que se pretenda discutir en el proceso. De aqui que sea el problema procesal
mas intimamente ligado con el derecho material, habiendose llegado a considerar
como una cuestion de fondo y no meramente procesal”, refiere la autorizada

voz del profesor Gonzalez Pérez"'; o en el pensamiento de don Eduardo Garcia

192 «
b

de Enterria ...estar legitimado activamente, es decir, encontrarse en una
determinada relacion previa con un acto o disposicion administrativa que haga
legitima la presencia de un determinado sujeto en el concreto proceso en el que
se impugna ese acto o disposicion. Esa relacion sujeto-objeto en que consiste
la legitimacion juega, pues, como una condicion o presupuesto subjetivo de la
admisibilidad del recurso impidiendo en los casos en que falte entrar a decidir sobre

la cuestion de fondo objeto de la litis”.

La legitimacion en la causa constituye un requisito de naturaleza procesal,
aunque parte de la doctrina no lo considera ast, “sino que es identificable con la
titularidad de los derechos subjetivos que se hacen valer en el proceso, sin perjuicio
de que a la invocacion y la realidad de esta titularidad pueda darsele (...) un
tratamiento prioritario al fondo, esto es, equiparando su tratamiento técnico al de un
presupuesto procesal, aun sin serlo técnicamente””?. Chiovenda estima la legitimacion

como condicion de la accion segﬁn cita el doctor Devis en la obra citada.

" Devis Echandfa, Hernando. Op. cit., pp. 269-270.

""" Dromi, Roberto. Op. cit. p. 844.

Gonzalez Pérez, Jests. Op. Cit. Pp. 115-116 supra.

2 Garcfa De Enterrfa, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo. T. II. P, 1993, p. 600.
Garcia De Enterria, Eduardo. Op. Cit. Pag, idem.
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Esa legitimidad e interes se desprende de los mismos textos que consagran
las acciones ordinarias contenciosas administrativas. Asi, el articulo 84 del CCA
legitima a “Toda persona...” para demandar en accion de nulidad, cuyo interes
(abstracto) radica en el restablecimiento del derecho objetivo quebrantado,
mientras que el articulo 85 ibidem habilita a“Toda persona que se crea lesionada. ..”,
es decir, a la que tenga interés en el litigio por la relacion sustancial que lo ata al
derecho subjetivo o particular lesionado o desconocido; y asi mismo ocurre con
los articulos 86 y 87 del mismo ordenamiento, en su orden: “La persona interesada
podra demandar directamente la reparacion del dano...”; y “Cualquiera de las partes
de un contrato podra pedir...”, y “El Ministerio Pablico o cualquier tercero que tenga

interés directo podra pedir que se declare su nulidad absoluta”.

Vale la pena incorporar a este texto el trabajo hecho por el doctor Luis
Alberto Luna Benitez'”*, cuando haciendo referencia a la titularidad de la accién de

nulidad realiza una comparacion entre los sistemas francés y colombiano de la época:

“En Francia, conforme al principio “sin interés no hay accion”, el recurrente
por exceso de poder debe demostrar un “cierto interés (...) personal” (de
Laubadeére, Traité ¢lémentaire de droit administratif, t. I. 1967, n 859), un “interés
suficientemente caracterizado” (Vedel, Droit administratif, 1968, p. 501) en la
anulacion, siendo necesario que el recurrente invoque su pertenencia a un “circulo
de intereses” (de Laubadere, op. cit., n. 863). Por otro lado, la exigencia de un
interés para actuar es atemperada liberalmente por el juez administrativo, quien
declara suficiente el interés simplemente “froiss¢” (resentido), “nocion (...) muy
diferente de la de un derecho cuya accion en justicia seria la puesta en juego” (de
Laubadere, op. cit., n. 859). Segan la nocion francesa, el interés requerido entrana
siempre una cierta dosis de generalidad, pero el simple interés de una persona
porque se respete la legalidad no hace que su recurso sea admisible (C.E. fr., feb. 11
de 1949, faveret)...En Colombia, por el contrario, los autores del codigo de 1941,
queriendo mayor liberalidad que la jurisprudencia francesa y que el legislador de
1913 (quien no lo era poco), decidieron que “toda persona” puede incoar la accion
de nulidad (...). Aspirando a que todo particular asuma el papel de denunciador del
exceso de poder, de una especie de ministro publico (...), presumieron que todo
particular tiene interés por el respeto del derecho por la Administracion y que ese

interés es suficiente”.

% “Lo Contencioso Administrativo”. Ediciones Librerfa del Profesional, 1981, pags. 220-211.
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El Consejo de Estado en sus diferentes Secciones ha distinguido entre la
legitimacion de hecho y la material; entendiendo por la primera como la relacion
procesal que se establece entre demandante y demandado a través de la demanda,
mientras que la material es la relacion real en el hecho que da origen a la demanda

independiente de que se haya 0 no demandado'”.

6.8 PRESUPUESTOS DE LA DEMANDA

El otro tema a abordar es el relativo a los requisitos o presupuestos de la
demanda, sobre lo cual cabe decir que son un conjunto de elementos encaminados
a buscar un resultado —la sentencia—. El cumplimiento de las formas de la demanda

garantiza el acceso a proceso contencioso administrativo'™.

Este aspecto de la formalidad corresponde al conjunto de condiciones que
debe reunir el acto procesal para producir un efecto juridico y pueda ser admitida
por el operador judicial: competencia del Juez o Jueza; capacidad de las partes, y

una demanda en forma.

En cuanto a los actos juridicos de las partes, el CCA se ocupa expresamente
de la demanda y su contestacion. El articulo 137 trata del contenido de la demanda,
sin embargo, como la regulacion no es exhaustiva o completa, lo no previsto alli
debera complementarse con las previsiones pertinentes del CPC, articulo 75,
siempre y cuando sea compatible con la naturaleza del proceso contencioso, segin
los lincamientos del articulo 267 del CCA.

Los articulos 138, 139, 140 y 141 especifican las exigencias a tener en cuenta

en la elaboracion de la demanda, y para sus anexos.

La contestacion de la demanda se encuentra tratada en el articulo 144 del
CCA, y sucede lo mismo en cuanto a lo no previsto alli, que se acude al CPC

—Articulo 92—. Este tema sera tratado ulteriormente.

' CE, Seccion Segunda. M. Ponente: Doctor Alberto Arango Mantilla. Sent. del 17 de agosto de 2006. Exp.
11001-03-25-000-2002-00070-01(0548-02). CE. Seccion Primera. M. Ponente: Doctor Rafael E. Ostau
de Lafont Pianeta. Auto del 9 de marzo de 2006. Exp. 11001-03-24-000-2004-00078-01.

1%« . medio para dar satisfaccion juridica a las pretensiones de la administracion y administrados afectados en

sus derechos por el obrar pablico ilegitimo”; Linares, Juan, en “Fundamentos de derecho administrativo
d hos p 1 obrar publ lgt 7 L R , en “Fund, tos de d ho ad trativo”,

citado por el profesor Dromi en “Derecho Subjetivo y Responsabilidad Pablica”, p. 145.
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En sintesis, puede afirmarse, que el proceso contencioso administrativo

cumple con el principio de formalidad lo cual constituye garantl'a de legalidad.

Aunque la demanda contenciosa administrativa tiene particulares
caracteristicas, también es cierto que en su esencia coincide con las de otros

procedimientos judiciales.

El CCA trae en forma enumerativa en el articulo 137 el contenido de la
demanda. En dicho precepto se senala que, “[...] Toda demanda ante la jurisdiccion
administrativa deberd dirigirse al Tribunal competente |...]”, al paso que el articulo 139

establece cuales son los anexos a la misma.

Nota: Se comprendera que el ensayo solo contiene algunos conceptos clave,
sin que con ello se pretenda agotar el tema; basicamente se trata de recordar
algunos aspectos que se estiman necesarios para abordar y solucionar los problemas

que en tal sentido se le presenten en el ejercicio de la funcion judicial.

e Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Util para medir
sus conocimientos acerca de las subreglas desarrolladas
por la jurisprudencia del H. Consejo de Estado. Se le sugiere
responda las preguntas antes de analizar los casos.

1. ¢Las normas de la primera parte del CCA se aplican
sin ningln tipo de restriccion a los procedimientos
administrativos?

2. ¢lLasactuaciones de la DIAN se notifican conforme al CCA?

3. ¢Debe solicitarse con la demanda la nulidad del acto ficto
0 presunto negativo?

4. ¢Cual es la actuacion a demandar en la accion electoral?

5. ¢Puede el Juez o Jueza exigir, mediante auto de correccion
de la demanda, que se excluyan demandados que no
tienen relacion directa con el centro de imputacion de
responsabilidad?

6. ¢Cuandolafuente del dano es un acto administrativo, cual
es la accion a incoar?

7. ¢Lla accidon de reparacion directa es un mecanismo
adecuado para demandar la nulidad de actos
administrativos?
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

¢Es posible demandar en un mismo libelo el acto de
insubsistencia del nombramiento y el acto con el cual se
designa el reemplazo?

;jPuede el Juez o Jueza administrativo adecuar
oficiosamente la demanda?

JFrente a una indebida acumulacion de pretensiones, el
Juez o Jueza administrativo esta autorizado para decidir
sobre las que tiene competencia y excluir las demas?

JCuando procede la accion electoral y cuando la de
nulidad y restablecimiento del derecho respecto de un
nombramiento?

JConstituye presupuesto formal o sustancial la indicacion
de las normas violadas y el concepto de violacion?

¢;Debe ordenarse corregir la demanda que carece del
requisito o presupuesto de normas infringidas y concepto
de vulneracién?

¢Es admisible citar estatutos o regulaciones generales
como sustento de la peticion de suspension provisional
de un acto administrativo?

JPuede el demandante en la solicitud de suspension
provisional sustraerse de invocar normas violadas y
concepto de violacién y, en su lugar, remitir al capitulo
correspondiente del texto de la demanda?

JEl término de caducidad de la accién se cuenta desde
la fecha de presentacién de la demanda en circuito
diferente, o desde que llega por correo al despacho
competente?

JEs procedente la suspensiéon provisional del acto
administrativo que dispone la insubsistencia de un
nombramiento?

¢Debe el Juez o Jueza administrativo ordenar la
notificacion del auto admisorio de la demanda al
demandado aunque el actor haya hecho la consignacion
en forma extemporanea?

JElI término para consignar los dineros para gastos
ordinarios del proceso se cuentan a partir de la notificacion
por estado al demandante, o a partir de la notificacion
personal del auto admisorio al Ministerio Publico?
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20.

21.

22.

23.

24.

¢PuedeelJuezolJuezaadministrativorechazarlademanda
por no cumplir el actor con el requisito del pago exigido?

¢Debe el Juez o Jueza administrativo inadmitir la
demanda cuando el demandante hace la presentacion
del poder ante Notario en la misma sede del despacho
judicial?

¢Debe exigirse el razonamiento de la cuantia en capitulo
aparte de la demanda, o bastara con que se haga en
cualquier otro apartado de la misma?

JLa perencién es de aplicacion en el proceso contencioso
administrativo?

JLa ilegitimacion en la causa material habilita al Juez o
Jueza para rechazar la demanda?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

A continuacién el participante encontrara una serie de
actividades que con su desarrollo, le permitira afianzar los
aprendizajes sobre la unidad. Por favor realice las siguientes
cuestiones

Guias procesales de casos tipicos.

La aplicacion de normas especiales y del CCA en el
procedimiento administrativo.

Se demanda en ejercicio de la acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho una actuacion administrativa
tributaria adelantada por la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales “DIAN”, por violacion al debido proceso
y derecho de defensa, en atencion a que los actos con los
cuales fue practicada la Liquidacién Oficial de Revision no
fueron notificados conforme lo dispone el CCA.
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e ¢lLas Liquidaciones Oficiales de la DIAN se notifican conforme
al CCA?

¢Las normas del CCA son principales o subsidiarias en los
tramites administrativos Tributarios?

¢Contra quién se dirige la accion?

¢ Elinciso2°delarticulo1°del CCA,indicaquelos procedimientos
administrativos regulados por Leyes especiales se regiran por
estas; enlono previsto en ellasse aplicaranlas normas de esta
primera parte que sean compatibles.

¢ EIH. Consejo de Estado ha senalado que por regla general se
aplican las normas especiales, pero en aquello que no esté
regulado en forma especifica, se regira por el CCA. Veamos:

“[...] Por tanto, en el sub judice la Administracion practico requerimiento
especial y a su vez ampliacion del mismo, por lo cual resulta claro que el término
para notificar la liquidacion de revision, debe ser computado en la forma sefialada
en los articulos 707 y 708 del Estatuto Tributario, tres meses para dar respuesta al
requerimiento y tres meses para su ampliacion, ya que en este Gltimo evento otorgo

ese lapso para contestarlo. [...]"""

En otra sentencia:

“[...]1 Al respecto la Sala observa, que en materia de notificaciones de las
providencias que deciden recursos, el inciso 2° del articulo 565 del Estatuto
Tributario, norma vigente al momento de fallarse el recurso de reconsideracion,

consagra el procedimiento respectivo, as:

“Las providencias que deciden recursos se notificaran personalmente, o
por edicto si el contribuyente, responsable agente retenedor o declarante, no
compareciere dentro del término de los diez (10) dias siguientes, contados a partir

de la fecha de introduccion al correo del aviso de citacion.”

El procedimiento anterior ensefia que la notificacion debe efectuarse

prioritariamente en forma “personal” previa citacion al contribuyente para el

97 C.E. Secci6on Cuarta. Ponente: Maria Inés Ortiz Barbosa. Sent. del 23 de noviembre de 2005. Radicacion
nimero: 50001-23-31-000-1996-05912-01(14891). Actor: Gonzalo Rengifo Orjuela. Demandado: DIAN.
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efecto, y que solo en el evento de que el contribuyente no comparezca a notificarse,

es procedente la notificacion por edicto.

Es decir, que aplicando correctamente el procedimiento para efectuar la
notificacion personal, sin que el contribuyente se presente, se impone utilizar el

procedimiento supletorio de la notificacion por edicto.

Ahora bien, como en el presente caso se ha cuestionado el hecho de que
la citacion para efectos de la notificacion personal no fue enviada a la direccion

procesal, debe aclararse previamente este aspecto:

Segtn el articulo 564 del Estatuto Tributario, norma en la que se apoya
la demandante, cuando el contribuyente ha informado expresamente una
direccion dentro del proceso de determinacion y discusion del impuesto, la
Administracion de Impuestos esta obligada a notificar los correspondientes
actos administrativos a dicha direcciéon. En efecto, textualmente la precitada

disposicion consagra:

“Direccion procesal. Si durante el proceso de determinacion y discusion
del tributo, el contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, senala
expresamente una direccion para que se notifiquen los actos correspondientes, la

Administracion debera hacerlo a dicha direccion.” (...).

En el sub lite la Sala observa, que la contribuyente no informo de
manera expresa la direccion procesal en el escrito contentivo del recurso de
reconsideracion, y no puede aceptarse como direccion procesal la que pretendio
constituir a traves de apoderada mediante oficio de fecha 15 de octubre de 1993,
pues el mismo se presento ante un funcionario diferente del que venia conociendo
del proceso (Oficina de Correspondencia de la Administracion de Impuestos) y
de otra parte, en esa fecha la Administracion inicio el respectivo tramite para la
notificacion personal de la resolucion que decidio el recurso, con el respectivo

envio de la citacion.

En dichas condiciones, es claro, que la Administracion para efectos del envio
de la citacion previa a la notificacion personal, debia acudir como en efecto lo hizo,
alanorma general, esto es, al articulo 563 del EstatutoTributario, el cual consagra
como direccion para notificaciones “... (la) informada por el contribuyente,
responsable agente retenedor o declarante, en su ultima declaracion de renta

o de ingresos y patrimonio, seglin el caso, o mediante formato de cambio de
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direccion...” la direccion antigua “continuara siendo valida durante los tres (3)

meses siguientes, sin perjuicio de la validez de la direccion informada™”.

En otra sentencia, el Consejo de Estado se refirio en general al papel que

cumple el CCA, en el tramite de la via gubernativa cuando hay normas especiales:

“[...] En efecto la Sala advierte que si bien el articulo 1° del Decreto 2357 de
1993 prescribe que para la obtencion de la licencia de funcionamiento en cuestion los
beneficiados con ese decreto debian someterse exclusivamente a las disposiciones del
mismo, ello no significa que en lo no regulado del procedimiento administrativo que
debia surtirse para atender las solicitudes que al efecto se presentaran, no se podian
aplicar las normas de la primera parte del CCA que fueren compatibles con el asunto,
por cuanto, por mas especial que fuese la regulacion de dicho decreto, el tramite que
debia darsele a las peticiones del caso necesariamente daban origen a un procedimiento
administrativo, cuya actuacion corresponde a las que se inician en ejercicio del derecho
de peticion en interés particular, prevista en el articulo 4°, numeral 2, de dicho
codigo. [...] Ahora bien, en la medida en que su tramite constituya un procedimiento
administrativo —que por cierto no corresponde a los exceptuados en el tercer inciso del
articulo 1° del CCA™—, atin estando sujeto a una regulacion especial, le es aplicable,
por una parte, el articulo 29 de la Constitucion Politica, en tanto dispone que el
debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas, y,
por otra parte, el citado articulo 1° del CCA, en cuanto en su inciso segundo, sefiala
que “Los procedimientos administrativos regulados por Leyes especiales se regiran por
estas; que en lo no previsto en ellas se aplicaran las normas de esta parte primera que
sean compatibles” [...] Nada dispuso sobre recursos contra esa resolucion, o sobre
terceros que resultaren afectados por ella, ni demas aspectos propios del tramite, de
suerte que no pudiendo quedar por fuera de las reglas y principios del debido proceso
administrativo, tanto respecto de los directamente interesados como de terceros con
interés en cada asunto, ante esa omision debian aplicarse las normas de la primera parte

del CCA contentivas de tales reglas y principios. [...]"**.

' C.E. Seccion Cuarta. Ponente: Delio Gomez Leyva. Sent. del 22 de marzo de 1996. Radicacion ntmero:

7385.

' Elinciso tercero del articulo 1° del CCA, establece que las normas de la primera parte de ese c6digo “no

se aplicaran en los procedimientos militares o de policia que por su naturaleza, requieren decisiones de
aplicacion inmediata, para evitar o remediar una perturbacién de orden publico en los aspectos de defensa
nacional, seguridad, tranquilidad, salubridad y circulacion de personas o cosas”.

20 C.E. Seccién Primera. Ponente: Manuel Santiago Urueta Ayola. Sent. del 6 de septiembre de 2002. Radi-

cacion namero: 25000-23-24-000-1994-4555-01(6982).
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En el procedimiento administrativo hay dos etapas claramente
determinadas; la una que es la de formacion del acto
administrativo y que pueda originarse en una peticion, en
el cumplimiento de un deber legal como sucede con la
obligacion de presentar declaraciones tributarias, o de oficio;
y la otra que es la etapa de impugnacion, o via Gubernativa
propiamente dicha.

Algunos procedimientos administrativos tienen regulacion
especial, por tanto el CCA en estos casos se constituye en
norma supletoria, lo que surge, ya se dijo, del articulo 1°
inciso 2° del CCA.

Enalgunas entidades del Estado como las Superintendencias,
Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios, en asuntos
contravencionales de transito, por ejemplo, existen normas
que regulan de manera especial los procedimientos que se
tramitanante ellas, eventos enlos cualesseaplican de manera
principal, las disposiciones que regulan tales actuaciones, y
en lo no contemplado en ellas se aplicara la primera parte del
CCA.

Para el caso planteado, la solucién se orienta por la norma
especial contenida en el Decreto 624 de 1989 (Estatuto
Tributario) o en las normas que lo han modificado o
adicionado. La demanda debe dirigirse directamente contra
la DIAN que es una Unidad Administrativa Especial con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio (Decreto 1071 de 1999, art. 1°), siendo erréneo citar
como accionado a la Nacion-Ministerio de Hacienda-DIAN
comoacaece muchas veces, asiesta UAE esté adscritaadicho
Ministerio. Sin embargo, ello no da lugar a que se inadmita la
demanda.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

Legitimacion en la causa por pasiva: designacion de las
partes y sus representantes.
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e La Familia Garzon demanda en accion de reparacion directa
el resarcimiento de los perjuicios materiales y morales por
la muerte del padre que falleciera como consecuencia de
una deficiente prestacion del servicio publico de salud en
un hospital local. La demanda es dirigida contra la Nacion-
Ministerio de la Proteccion Social, el Departamento, la
Direccion Territorial de Salud, el Municipio, y el Hospital local
del lugar donde se atendi6 al paciente fallecido.

citadas habida cuenta de que todas integran el Sistema de

P e Fuebien determinada la parte demandada con las entidades
Salud?

¢Hay legitimacion en la causa por pasiva de la Nacién, cuando
se demanda por hechos ocurridos en el ambito territorial?

JPuede el Juez o Jueza, mediante auto de correccion o
enmienda de lademanda, pedir que se excluyan demandados
que no tienen relacion con la prestacion directa de servicios
de salud?

e Articulos 83 a 87, 127, 135, 137, 144, 149 y 150 del CCA.

e Esinteresante recordar algunos conceptos clave a la luz de la
jurisprudencia del Consejo de Estado. Veamos:

“[...] Lanocion de parte y la nocion de representante son muy distintas, pues
la parte es persona que, directamente o en su nombre demanda o es demandada, el
representante es quien completa la capacidad que por Ley le falta a ciertas personas
—los incapaces— o lleva la voceria de las personas juridicas, dada la naturaleza de

estas [...]""".

También ha dicho:

« . g q y .

[...] La imputacion es la atribucion de una accion u omision a una persona

determinada, en tanto que para que pueda predicarse la responsabilidad de esa
) que para que p p P

persona ademas de la imputacion se requiere que dicha conducta constituya la

violacion de un deber respecto de otro. La responsabilidad supone la concurrencia

' C.E. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sent. del 3 de abril de 1997. Exp. 9718.
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de tres elementos: una falla o falta del servicio, un dafio o perjuicio y una relacion
o vinculo de causalidad entre la falla y el dano. Esto para la responsabilidad por falla

del servicio [...]””

Para el caso bajo examen, nuestro Supremo Tribunal Contencioso

Administrativo preciso lo siguiente:

“[...]Al contestar la demanda, como ya se indico, el apoderado del Ministerio
de Salud anoto que la Superintendencia Nacional de Salud es un organismo
que cuenta con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente, que ejerce sus funciones en forma separada del Ministerio de Salud y
que en sus decisiones no le es dado intervenir a dicho Ministerio. Por ello, considera
que la presente accion de nulidad esta equivocadamente dirigida contra la Nacion
Ministerio de Salud, puesto que, ademas, la accion de nulidad no esta dirigida
contra acto administrativo alguno propio del Ministerio de Salud. [...] Lo anterior
comporta, a no dudarlo, una excepcion de fondo en cuanto pretende enervar la
accion en la medida de que tambien va dirigida contra la Nacion-Ministerio de
Salud, y por ello, al encontrarla probada, la Sala se pronunciara en tal sentido, de
conformidad con el articulo 164 del CCA [...] Ciertamente, la Superintendencia
Nacional de Salud, de conformidad con el Decreto 1259 de 1994, es una entidad
dotada de personeria juridica que le permite comparecer en juicio a responder por la
legalidad de las decisiones adoptadas por sus organos de direccion y administracion,
en ejercicio de las competencias que le ha senalado la Ley, sin que para ello requiera
de la intervencion de otros organismos estatales. Por lo demas, en la expedicion del
acto acusado ninguna injerencia tuvo la Nacion, como para que sea menester llamar
en su defensa al Ministerio de Salud. En otras palabras, la Nacion-Ministerio de
Salud, carece de legitimacion en la causa por pasiva, razon suficiente para declarar
probada esta excepcion, sin que ello afecte el proceso dado que en ¢l se hizo parte y

actuo la entidad expedidora, la Superintendencia Nacional de Salud [...]™.

normalmente lo es un particular, y excepcionalmente la
administracién estatal, determinar con precision cual
es la parte demandada o centro de imputacién juridica
responsable, lo cual obedece en ocasiones no solo a la

C ¢ No siempre ha sido facil para la parte demandante, que

*? CE. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sent. del 6 de agosto de 1999. Exp. 12901.

23 CE. Seccién Primera. Ponente: Juan Alberto Polo Figueroa. Sent. del 22 de enero de 1998. Exp. 4566.

215



UNIDAD 6

216

compleja estructura del Estado sino también al confuso
ambito de delimitacién de competencias.

Aunque la persona juridica publica “Nacion” (Art. 80 de la Ley
153de 1887)aglutinaunaserie de 6rganosydependencias, es
indispensable dejar claro que cada uno tiene una distribucion
de tareas o competencias (arts. 6°, 121y 122 CN); asi sucede
con los Ministerios, Departamentos Administrativos, etc.,
pero tratandose de la comparecencia a procesos judiciales
contenciosos administrativos es preciso recordar que
debe convocarse a las entidades, es decir, a aquellos
entes con personeria juridica (naciéon, superintendencias,
departamentos, municipios, establecimientos publicos,
empresas oficiales de servicios publicos, etc.), y no a los
organos o dependencias que a ellos se hallan incorporados
o subordinados, asi ellos lleven su representacion (v. gr.
Ministerios, Departamentos Administrativos, Congreso de la
Republica, Ejército o Policia Nacional, Contralorias, Concejos
Municipales, Asambleas Departamentales, Personerias, etc.).

Por eso no es posible demandar, sin dirigir la accion contra
la Nacion, directamente al Congreso de la Republica, a la
Procuraduria General, a la Fiscalia, a la Registraduria o la
Contraloria; como tampoco demandar de manera directa
a la Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, Corte
Constitucional, Consejo Superior de la Judicatura, que
igualmente carecen de personeria juridica, sino que, se
insiste, se debe dirigir contra la Nacion-Rama Judicial, Nacion-
Congreso de la Replblica; Nacién-Procuraduria General,
Nacién-Ministerio de Defensa-Policia Nacional, etc.; y lo propio
podria decirse con respecto a las entidades territoriales:
Departamento-Asamblea Departamental; Departamento-
Contraloria Departamental; Municipio-Personeria Municipal,
etc., ademas por el interés que tales dependencias como
realizadoras o productoras de la actuacion podrian tener en
las resultas del proceso (art. 207-3 CCA), pero en todo caso
la representacion judicial de la entidad estara a cargo del
Gobernador o Alcalde.

Conocida entonces la estructura del Estado Colombiano,
se debe analizar concienzudamente la demanda a fin de
establecer sin ningln tipo de tropiezos la relacion juridico
procesal demandante-demandado, evitandose con ello
eventuales ilegitimaciones en la causa por pasiva, eventuales
nulidades procesales, y por ende, desgastes judiciales
innecesarios.
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En ese sentido se recomienda ordenar la correccion del libelo
demandador en la forma que dispone el articulo 143 del CCA,
y en caso de no enmendarse quedaria a opcion del Juez o
Jueza, o admitir la demanda con la entidad que considera
debe compareceral proceso con el fin de que este no se frustre
-Juez o Jueza proactivo-; o rechazar la demanda conforme lo
autorizaese mismo precepto. Sieldefectoesclaro,serechaza.
Si hay duda, se ordena corregir; si no se corrige, ante la duda,
se admite.

Se considera que bien vale la pena hacer alguna acotacion
con respecto a la parte final del inciso 5° del articulo 139 del
CCA. En efecto el citado acapite dispone que a la demanda se
debe acompanar “la prueba de existencia y representacion
de las personas juridicas distintas de las de derecho publico
que intervengan en el proceso”, pues no son pocos los casos
en que son demandados organismos del orden territorial,
que por el alcance de sus normas no son de conocimiento
general, como si sucede con las del orden nacional. Por
ello resulta mas técnica y aconsejable la prevision del CPC
cuando en el numeral 3 de su articulo 77 prevé como anexo
de la demanda, “la prueba de la existencia de las personas
juridicas que figuren como demandantes o demandados,
excepto los municipios, y las entidades publicas de creacion
constitucional y legal”.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

Recurso de reconsideracion y agotamiento de la via
gubernativa.

Se demanda en accién de nulidad y restablecimiento del
derecho una Resolucién de la “DIAN” que impuso sancién por
libros de contabilidad. El demandante no interpuso el recurso
de reconsideracion.

¢Es obligatorio interponer el recurso de reconsideracion para
acudir al Juez o Jueza Administrativo?
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e Articulo 1° del CCA, inc. 2° “[...] Los procedimientos
administrativos regulados por Leyes especiales se regiran por
estas; enlono previstoen ellasse aplicaran las normas de esta

primera parte que sean compatibles [...]".

Articulo 720 del Estatuto Tributario.

e El Consejo de Estado ha ensenado lo siguiente:

“[...] Si bien el articulo 228 de la Carta consagra que en las decisiones
judiciales prevalecera el derecho sustancial, no quiere decir que para obtener la
decision se pueda hacer caso omiso de los requisitos establecidos en la Ley, como lo
pretende la recurrente. En efecto, entre los presupuestos procesales de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho se encuentra el relacionado con el
agotamiento de la via gubernativa mediante “acto expreso” o presunto por silencio
negativo, consagrado en el articulo 135 del CCA, tal y como fue subrogado por el
articulo 22 del Decreto 2304 de 1989.

En el sub lite, como con acierto lo interpreto6 el Tribunal a quo, la posibilidad
de prescindir del recurso de reconsideracion para acudir directamente ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa, como lo permite el articulo 720 del
Estatuto Tributario, después de la adicion introducida por el articulo 283 de la
Ley 223 de 1995, es aplicable a casos diferentes a los de imposicion de sanciones
por parte de la Administracion Tributaria; de ahi, que la norma sea clara al exigir

requerimiento especial, contestacion a este y notificacion de liquidacion de revision.

Por consiguiente, para la Sala, como lo fue para el Tribunal a quo, el contenido
del acto administrativo cuya nulidad se pretende, no se encuentra en la situacion
prevista en el Paragrafo del articulo 720 del Estatuto Tributario, que es de caracter
excepcional, en cuanto al recurso procedente contra los actos administrativos
indicados en el inciso primero de la precitada disposicion; razon por la cual en
la Resolucion 00325 de noviembre 8 de 1996, se advirtio que contra la misma

procedian los recursos sefialados en el articulo 720 del Estatuto Tributario”.’**

En otro pronunciamiento, el alto tribunal razon6 de la siguiente manera:

“En cuanto al argumento de apelacion esgrimido por la parte demandada,

segun el cual el contribuyente debio hacer uso del recurso de reconsideracion

% CE. Seccion Cuarta. Ponente: Diego Gomez Leyva. Auto del 29 de agosto de 1997. Exp. 8456.
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con el fin de plantear la nulidad de los actos acusados conforme al articulo 731
del Estatuto Tributario en sede administrativa, la Sala estima que la demandante
conforme a lo dispuesto en el paragrafo del articulo 720 del Estatuto Tributario,
habiendo atendido en debida forma el requerimiento especial, lo cual se observa
a folio 38 del cuaderno principal, podia acudir directamente ante la jurisdiccion

contencioso-administrativa dentro del término legalmente establecido.

Lo anterior teniendo en cuenta que del contenido de la norma se desprende
que el tmico requisito para poder acudir directamente ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa, omitiendo la interposicion del recurso de reconsideracion, es la
respuesta “en debida forma” del requerimiento especial, lo cual implica que esta debe
presentarse dentro del término sefialado en el articulo 707 del Estatuto Tributario,
independientemente de los argumentos planteados en el mismo. Para la Sala la
finalidad de lanormano es otra que imprimir celeridad enla definicion de los conflictos
suscitados ante la administracion tributaria, dejando la libertad al contribuyente de

discutir las actuaciones administrativas ante la jurisdiccion contenciosa...”””®

de impugnacion dirigidos a la revocacion, modificacion o
aclaracion de una providencia por parte del funcionario
que expidid el acto, o de su inmediato superior cuando sea
susceptible del recurso de apelacion; dentro de ellos esta el
recurso de reconsideracion, medio de impugnacion contra los
actos administrativos que contienen liquidaciones oficiales o
que, por regla general, imponen sanciones tributarias.

C e Es conveniente recordar que los recursos son medios

Al estudiar una demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho se debe obligatoriamente analizar si la parte actora
agoto en debida forma la via gubernativa. El no agotamiento
del procedimiento gubernativo, o su agotamiento
indebido no hace viable la correccion de la demanda (v. gr.,
recurso obligatorio extemporaneo que es decidido por la
administracion), por lo que el operador judicial al observar
que se ha incurrido en dicha omision o falla debera de plano
rechazar la demanda.

En el ejemplo planteado se hace obligatorio interponer el
recurso de reconsideracion para agotar via gubernativa
cuando no se ha contestado en debida forma el Requerimiento
Especial, en caso contrario, se torna en facultativo.

?% C.E. Seccién Cuarta. Sentencia del 9 de agosto de 2002. M.P.: Doctora Ligia Lopez Diaz. Exp. (12915).
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

e Nulidad de actos administrativos en accién de reparacion
directa. Escogencia de la accion.

articulo 86 del CCA, el demandante impetra que se declare
la nulidad, por inconstitucional e ilegal, de la operacion
administrativa constituida por el acto administrativo (expreso)
con el cual la administracidn municipal revoco el acto ficto
o presunto positivo derivado de una peticién que formulara
para la apertura al publico de un establecimiento de comercio
(billares). El acto expreso ordend el cierre del negocio, el
cual se llevé a cabo el 1° de julio inmediatamente siguiente;
como consecuencia de tal declaracion el nulidiscente suplica
que se ordene al municipio la reapertura del establecimiento
de comercio y se le paguen los perjuicios a él ocasionados
originados en la clausura del local comercial.

( : e En ejercicio de la accion de reparacion directa prevista en el

e (Es la accion de reparacion directa la adecuada para
demandar la nulidad de actos administrativos?

¢Cual es la accion pertinente para solicitar la indemnizacion
del dano derivado de un acto administrativo?

S ¢ El Consejo de Estado ha pronunciado:

“[...] En otras oportunidades la Sala ha estudiado lo atinente a la accion
procedente para solicitar la indemnizacion de dafos generados por un acto
administrativo. [...] En efecto, en providencia de 13 de diciembre de 2001
—expediente 20678— se recordo que el criterio atil en la determinacion de la accion
procedente para reparar danos generados por la administracion es el origen de
los mismos, de manera tal que, si la causa del perjuicio es un acto administrativo
ilegal debe acudirse a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Dicho
criterio tiene por fundamento, ademas del texto del articulo 85 del CCA, una

regla practica: si el dafio es generado por un acto administrativo ilegal, para que el
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restablecimiento del derecho y la reparacion sean posibles sera necesario, de modo
previo, dejarlo sin efectos y ello, dada la presuncion de legalidad que lo cobija,
solo sera posible con la declaracion judicial de anulacion del mismo. [...] Por su
parte, la accion de reparacion directa, consagrada en el articulo 86 del CCA, si bien
coincide en su finalidad, en cuanto a la busqueda de la reparacion de los danos, con
la de la de nulidad y restablecimiento del derecho, difiere de esta tltima en la causa
del dano reclamado. En efecto, como se deduce de todo lo dicho, la primera solo
sera procedente en los casos en que el perjuicio haya sido causado por un hecho,
una omision, una operacion administrativa, la ocupacion temporal o permanente
de un inmueble. En cambio la de nulidad y restablecimiento del derecho procede
siempre que el origen del dao sea un acto administrativo viciado de algln tipo de

[ ']”206‘

ilegalidad. .
En otro caso indico:

“[...] Asi, pues, no fue acertada la invocacion de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho por parte del demandante, por cuanto esta accion
no esta dirigida a responsabilizar extracontractualmente al Estado por los danos
causados con la actividad de la administracion. Segln el articulo 86 del CCA, la
accion de reparacion directa es aquella que permite [...] demandar directamente
la reparacion del dano cuando la causa sea un hecho, una omision, una operacion
administrativa o la ocupacion temporal o permanente de inmueble por causa de
trabajos puiblicos o por cualquiera otra causa [...]. El actor ha debido, pues, acudir
a la accion de reparacion directa para dirimir la responsabilidad extracontractual
del Fondo Rotatorio de Aduanas que produjo el dafio antijuridico con ocasion
de las operaciones de decomiso y posterior remate del vehiculo toda vez que la
demanda no plantea que se haya aplicado indebidamente el articulo 9° del Decreto
1357 de 1992, ni que la norma aplicada por la Administracion, fuese contraria a la
Constitucion Politica. [...] Concliyase delo expuesto que lademandano estallamada
a prosperar ya que, se reitera, la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
no es apta para ventilar las pretensiones del actor tendientes a que se condene a la
demandada al pago de perjuicios causados por actuaciones que no se relacionan con
las resoluciones acusadas, como el mismo lo reconoce cuando en forma reiterada
atribuye al remate los perjuicios cuya reparacion solicita. [...] A traves de la accion

de nulidad y restablecimiento del derecho no puede perseguirse una pretension

26 CE. Seccion Tercera. Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Auto del 30 de marzo de 2006. Exp.

25000-23-24-000-1994-4743-01(5013).
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indemnizatoria que no resulta de la anulacion de un acto administrativo definitivo,
pues esta es la condicion sine qua non para restablecer un derecho e indemnizar el
perjuicio derivado del acto administrativo que se anula, si es el caso. [...] Como
es sabido, el articulo 85 del CCA instituye la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho con precisos caracteres que la diferencian de otras acciones. Esta
accion se reserva para proteger directamente el derecho subjetivo del administrado
que ha sido vulnerado por un acto de la administracion. De ahi que envuelva dos
pretensiones que se complementan, a saber: (i) la anulacion del acto administrativo
contrario al ordenamiento juridico y, (ii) como consecuencia necesaria de ello, el
restablecimiento del derecho trasgredido o la reparacion del dafio. De tal manera que
no es procedente acudir a esta accion para perseguir la reparacion del dafo cuando
este no fue causado por el acto administrativo cuya nulidad se solicita sino por la
actividad de la administracion. [...] Asi lo ha puesto de presente esta Corporacion
al diferenciar las acciones de reparacion directa y de nulidad y restablecimiento del
derecho, entre otras, en la Sentencia®®” de diciembre 9 de 1996, la Seccion Tercera
que sobre esta tematica, sefialo: ... Ha dicho la Sala en reiteradas oportunidades,
que la forma como se encuentran reguladas las acciones en el CCA no permite que
las partes puedan escogerlas a su arbitrio. Asi, la accion de restablecimiento del
derecho (art. 85) no es mas que una accion de responsabilidad extracontractual que
tiene como fuente el acto administrativo ilegal, en tanto que la accion de reparacion
directa (art. 86) es una accion de responsabilidad extracontractual, derivada de los
hechos, las omisiones y las operaciones administrativas. Aun si la demanda hubiera
sido presentada en tiempo, la via que equivocadamente escogieron las actoras
impediria adoptar una decision de fondo, razon por la cual es la ineptitud de la
demanda la que conduce a la sentencia inhibitoria. [...] En la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho el acto administrativo ilegal es la causa del dafio que
ha sufrido el actor. En cambio, en el sublite las resoluciones cuya nulidad se solicita
se fundamentaron en el articulo 9° del Decreto 1357 de agosto 18 de 1992, cuya

legalidad no fue desvirtuada por el actor. [...]”*.

e Las acciones de nulidad, nulidad y restablecimiento del
derechoy electoral, son los mecanismos adecuados o idéneos
para demandar la anulacion de actos administrativos por

7 Radicacion 9745. SeccionTercera. Consejero Ponente: Doctor Ricardo Hoyos Duque. Actora: Marfa Dolores

Espitia y otras.

28 CE. Secci6n Primera. Ponente: Camilo Arciniegas Andrade. Sentencia del 4 de mayo de 2001. Exp. 25000-
23-24-000-1994-4743-01 (5013).
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C

las causales previstas en el articulo 84 del CCA (también
las del 228 ibidem para los actos electorales). La Accion de
reparacion directa es la idonea para demandar, entre otras
actuaciones, por los perjuicios derivados de las “operaciones
administrativas”.

Se entiende por operacién administrativa la actividad material
de una entidad publica o persona privada en ejercicio de
funciones administrativas, que tiene por objeto la ejecucion
de los actos administrativos2®°.

La operaciéon administrativa es entonces la ejecucion material
de una orden o decision (acto administrativo); v. gr., el cierre
de un establecimiento abierto al publico, la demoliciéon de un
inmueble, pero la fuente del daio esta en esa ejecucion y no
en el acto administrativo mismo, contra el cual procederia,
en tratandose de acto de contenido particular o concreto, la
accion contemplada es la del articulo 85 del CCA.

Enelcasoplanteado, lafuente deldanoesunactoadministrativo,
el de revocacion del silencio administrativo positivo, y no
la ejecucion material de aquel representada en el cierre del
establecimiento, por lo que el demandante ha debido acudir a
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la cual ya
habia caducado, y no a la de reparacion directa.

Al momento de estudiarse la demanda para su admision se
debe examinar con especial énfasis el petitum (pretensiones)
y la causa petendi (hechos y omisiones), pues en ocasiones la
parte demandante acude, para evadir el término de caducidad
de la accion, a un inadecuado medio de defensa judicial.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

Coexistencia de la pretension propia de la accion objetiva
electoral y la subjetiva de restablecimiento del derecho.

Un ciudadano al que se le declard la insubsistencia de su
nombramiento en el cargo que ocupaba, impetra en ejercicio
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho que

CE. Seccion Primera. Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Sent. del 26 de agosto de 2004. Exp.
66001-23-31-000-2000-0057-01.
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promovidé contra el departamento, la nulidad del acto de
remocion -que, formalmente, es el mismo de nombramiento
de su reemplazo-, y el reintegro al cargo que ocupaba o a otro
de igual o superior categoria, el pago de perjuicios morales
que estimé razonadamente en 30 salarios minimos legales
mensuales, el pago de lo dejado de devengar entre el dia de
la desvinculacion y el dia en que sea efectivo el reintegro, lo
quetasaenb50salarios minimos legales mensuales; asimismo,
implora la declaratoria de nulidad del acto administrativo con el
cual se nombré a su sucesor por estar inhabilitado legalmente
para ocupar el cargo o destino que aquel desempenaba.

e ¢Es posible demandar en un mismo libelo el acto de
insubsistencia del nombramiento y el acto con el cual se
designé el reemplazo?

e ¢Puede el Juez o Jueza Administrativo decidir la pretension de
la cual es competente y excluir las demas?

e ;Cuando procede la accion electoral, y cuando la de nulidad y
restablecimiento del derecho respecto de un nombramiento?

e ;PuedeelluezoJueza Administrativo, oficiosamente, adecuar
la demanda?

e Articulos 85, 145, 227 y 228 del CCA; 82 y 157 del CPC.

* El Consejo de Estado ha senalado:

“[...] De acuerdo con lo anterior, la Sala encuentra que se presento la
alegada contradiccion jurisprudencial planteada por el recurrente, ya que en
las providencias de Sala Plena citadas como contrariadas, se dijo que en caso de
indebida acumulacion de acciones y/o pretensiones por falta de competencia o
jurisdiccion respecto de algunas de ellas, “debe admitirse la demanda en relacion
con las (acciones y/o pretensiones) que sean de competencia o jurisdiccion del
Consejo de Estado” para adelantar el proceso en relacion con ellas, mientras que en
la providencia recurrida se inadmiti6 la demanda respecto de todas las pretensiones.
[...] El analisis expuesto, conlleva a la prosperidad del recurso interpuesto, pues en
efecto al considerarse en la providencia recurrida que por “haberse acumulado en

la demanda pretensiones de dos acciones que tienen connotacion diferente desde
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el punto de vista de la competencia”, lo procedente era inadmitir la demanda como
lo decidi6 el Tribunal de instancia, confirmando con tal criterio la inadmision;
contrario la providencia impugnada la jurisprudencia de la Corporacion, segiin
la cual, cuando en la demanda se acumulen acciones ajenas a la competencia de
la autoridad jurisdiccional ante la cual se ha iniciado el proceso, lo procedente es
admitir la demanda respecto de la accion que si le corresponde y rechazarla en
relacion con las que no son de su competencia. [...] Como consecuencia de lo
anterior procedera la Sala a infirmar la providencia recurrida y en su lugar, y por
cumplirse los requisitos de Ley, se ordenara la admision de la demanda en relacion
con la accion de nulidad y restablecimiento incoada contra la Resolucion n® 01488
del 28 de junio de 1996, expedida por el SENA, acto administrativo de caracter
particular respecto del cual es competente para conocer en primera instancia el
tribunal Administrativo de Cundinamarca, a términos del articulo 132 numeral 1
del CCA[...]7"°

Sobre laacumulacion de acciones y pretensiones de nulidad y restablecimiento

del derecho y electoral, expuso la misma alta Corporacion lo siguiente:

“[...] De manera que, si bien se anuncia, tanto en el poder como en la
demanda, que se propone una accion electoral, la intencion del demandante
es ademas el restablecimiento del derecho derivado de la nulidad de los actos
electorales demandados, a traves del pago de los salarios y prestaciones sociales
que no tuvo oportunidad de devengar, el reconocimiento del vinculo laboral
por ese tiempo, ademas del resarcimiento por el dafio moral, pretensiones que
corresponden a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista
en el articulo 85 del CCA, ademas de que se ordene a la entidad que proceda a
repetir contra los funcionarios responsables de los actos demandados, la que no

corresponde a estas categorl'as de acciones.

Resulta claro entonces que la demanda presentada por el senor... a través de
su apoderado, es de nulidad y restablecimiento del derecho, que solicito tramitar
como una accion electoral, a lo cual accedi6 el Tribunal, y que palmariamente
se manifiesta en la demanda y a través del proceso, y se insiste en el alegato de
conclusion (folios 324 a 332), sobre el proposito de obtener el restablecimiento

del orden juridico quebrantado y del derecho particular del demandante que

*1% CE. Sala Plena. Ponente: Daniel Manrique Guzman. Auto del 25 de agosto de 1998. Exp. S-802.
C.E. Sala Plena. Ponente: Delio Gomez Leyva. Sent. del 28 de septiembre de 1999. Exp. S-832.
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considera vulnerado por los actos impugnados y demostrado a traves del proceso,
y que ademas afirma que son compatibles. De manera que ha sido consecuente la
actuacion procesal del demandante Heéctor Julio Millan Mora con el ejercicio de
una accion objetiva electoral junto con una subjetiva de nulidad y restablecimiento
del derecho, y por esa razon su demanda adolece de ineptitud por indebida
acumulacion de pretensiones [...] Estando en la oportunidad de proferir sentencia,
no puede en este caso la Sala, como lo ha hecho en otras ocasiones, acudiendo a
la interpretacion de la demanda y demas actuaciones de la parte actora, deducir
que la intencion del actor es el ejercicio de la accion publica electoral, pues tanto
de ella como de la conducta procesal del demandante se deduce que coexisten la
pretension propia de la accion objetiva electoral y la subjetiva de restablecimiento
del derecho, que conforme a la Ley procesal se someten a un procedimiento
diferente. Es claro, en consecuencia, que tales pretensiones no podian acumularse

en una sola demanda y ello la hace inepta.

Por tanto, en este punto se confirmara la decision del Tribunal en cuanto
declaro la prosperidad de la excepcion de ineptitud de la demanda y se declaro

inhibido para emitir una decision de fondo [...]” "

e Enelcaso planteado no solo hay indebidas acumulaciones de
pretensiones sino también de acciones.

En efecto, se acumulan pretensiones que son propias de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho del articulo
85 del CCA -nulidad del acto de desvinculacion, reintegro
y pago de créditos- cuya competencia es del Juez o Jueza
administrativo, con pretensiones propias de la accion electoral
del art. 227 del CCA -anulacién de un acto de nombramiento
por violacién al régimen de inhabilidades-, cuya competencia
corresponde a los Tribunales.

ElJuezoJuezadebeestudiarlas pretensiones deldemandante
conelfinde determinarsise daonounaindebidaacumulacion
de pretensiones o de acciones; en caso de advertirse,
debera ordenarse al demandante la correccion para que se
desacumule, al tenor del articulo 143 del CCA. Si el actor no
lo hace, el Juez o Jueza podra rechazar la demanda, u optar

21t CE. Seccién Quinta. Ponente: Alvaro Gonzalez Murcia. Sent. del 30 de abril de 2003. Exp. 15001-23-31-
000-2000-2826-01(3076).
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@

por admitirla y decidir en la sentencia sobre la pretension o
pretensiones con respecto a las cualessitiene lacompetencia.

Como se dijo en otro apartado de este ensayo, la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho es la apropiada
para demandar la anulacién de actos de remocion del
cargo, mientras que la accion electoral es la adecuada
para demandar actos de eleccion o de nombramiento de
servidores publicos.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Normas Violadas y concepto de vulneracion.

El demandante, en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho de caracter laboral demanda
a la Nacién-Procuraduria General, por la remocién que se
le hizo del cargo que ocupaba en la Procuraduria Provincial.
Como normas infringidas con la voluntad administrativa
cuestionada dice que se violan los articulos 1°, 2°, 4°, 6°,
125 a 128 y concordantes de la Constitucion; asi como los
Decretos 1848 de 1969y las Leyes 443 y 489 de 1998.

Al exponer el concepto de infraccion senala que se
desconocié por parte del Procurador el principio de legalidad
al cual deben someterse todas las autoridades, con lo
que se violaron derechos protegidos constitucionalmente,
excediéndose en sus competencias e irrespetando el
régimen de carrera administrativa que tuvo desarrollo en la
Ley 443 de 1998 también invocada como quebrantada.

Agrega que con la actuacion se desconoce igualmente la Ley
489 de 1998 que establece el régimen de la administracion
publica, al no haberse utilizado los principios que la misma
prevé, con lo cual, de contera, se infringe el articulo 209
constitucional.
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e ;Constituye presupuesto sustancial de lademanda de nulidad
el citar las normas supuestamente vulneradas con expresion
del concepto de violacion?

¢Debe ordenarse corregir la demanda que carece de ese
requisito o presupuesto?

¢Es admisible citar estatutos o regulaciones generales?

¢Deben invocarse disposiciones especificas o determinadas?

¢ La Corte Constitucional en fallo C-197 de 1999 declaré la
exequibilidad condicionada del numeral 4 del articulo 137 del
CCA; respecto del cumplimiento de los requisitos previstos en
ese numeral, senalo:

“[...] Carece de toda racionalidad que presumiendose la legalidad del acto
tenga el Juez Administrativo que buscar oficiosamente las posibles causas de nulidad
de los actos administrativos, mas aun cuando dicha bisqueda no solo dispendiosa
sino en extremo dificil y a veces imposible de concretar, frente al sinnumero de
disposiciones normativas que regulan la actividad de la administracion. Por lo
tanto, no resulta irrazonable, desproporcionado ni innecesario que el legislador
haya impuesto al demandante la mencionada obligacion, la cual contribuye ademas
a la racional, eficiente y eficaz administracion de justicia, si se tiene en cuenta que
el contorno de la decision del Juez Administrativo aparece enmarcado dentro de
la delimitacion de la problematica juridica a considerar en la sentencia, mediante
la determinacion de las normas violadas y el concepto de la violacion [...]. No
obstante lo anterior, debe advertir la Corte que en virtud del principio de la
prevalencia del derecho sustancial, no se debe extremar la aplicacion de la norma
acusada, al punto tal que se aplique un rigorismo procesal que atente contra dicho
principio. En tal virtud, defectos tales como la cita erronea de una disposicion
legal que por su contenido es facilmente identificable por el juez, o el concepto de
la violacion insuficiente pero comprensible, no pueden conducir a desestimar un

cargo de nulidad.

Considera la Corte, que tratandose de derechos fundamentales de aplicacion
inmediata, el Juez Administrativo, a efecto de asegurar su vigencia y goce efectivos,
debe aplicar la correspondiente norma constitucional, en forma oficiosa, asi la

demanda no la haya invocado expresamente.
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A la misma conclusion llego la Corporacion en la sentencia SU-039/97°"
cuando consider6d que en caso de violacion de derechos fundamentales es posible,
aplicando directamente la Constitucion Politica suspender provisionalmente
los efectos de los actos administrativos, asi no se invoquen expresamente como

fundamento de la suspension las respectivas normas.

Considera igualmente la Corte que la exigencia prevista en el segmento
normativo acusado, no puede significar que el Juez Administrativo pueda sustraerse
de la obligacion contenida en el art. 4° de la Constitucion, conforme al cual “En
todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la Ley u otra norma juridica,
se aplicaran las disposiciones constitucionales”, norma esta ultima que tiende a
garantizar la supremacia y defensa del ordenamiento juridico superior [...] En
conclusion, por las razones anteriormente expuestas, considera la Corte que el
aparte normativo acusado no viola las normas invocadas por el demandante ni
ningan otro precepto de la Constitucion. No obstante, la norma sera declarada
exequible condicionada a que cuando el Juez Administrativo advierta la violacion
de un derecho fundamental constitucional de aplicacion inmediata, debera
proceder a su proteccion, aun cuando el actor en la demanda no hubiere cumplido
con el requisito tantas veces mencionado, y que cuando dicho juez advierte
incompatibilidad entre la Constitucion y una norma juridica debera aplicar el art.

4° de la Constitucion [...]”.2"
El Consejo de Estado sobre el punto ha puntualizado: *™*

“[...] Respecto de la interposicion de demandas de nulidad ante lo
contencioso administrativo, es necesario recordar que la justicia contencioso-
administrativa es “rogada” es decir, que solo puede pronunciarse respecto de los
hechos y normas que se hayan esgrimido en la demanda de donde resulta que la
precisa y adecuada cita de los fundamentos de derecho y de las normas violadas
viene a constituir el marco dentro del cual puede moverse el juzgador. Asi lo
ha expresado esta Corporacion a traves de sus fallos de los cuales se destaca el

siguiente pronunciamiento:

?'? Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia del 31 de agosto

de 2000. Rad. 6209. C.P.: Olga Inés Navarrete.

213 Corte Constitucional. Sentencia C-197 de 1999. Ponente: Doctor Antonio Barrera Carbonell.

?!*CE. Seccion Primera. Ponente: Doctora Olga Inés Navarrete Barrero. Sent. del 27 de noviembre de 2003.

Exps. 11001-03-24-000-2002-00398-01 y 11001-03-24-000-2002-00080-01(8456 y 7777).
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“Enatencion al caracter de “justiciarogada” que tiene la justicia administrativa,
el juez no puede realizar el estudio de legalidad con normas no invocadas en la
demanda, pues la expresion tanto de los fundamentos de derecho que se invocan
como vulnerados, asi como el concepto de la violacion, constituyen el marco dentro
del cual puede moverse el Juez Administrativo. Asi lo ha sefialado en reiterada
jurisprudencia esta Corporacion. En distintos fallos se ha dicho: “Esta jurisdiccion es
por esencia rogada. Ello significa que es el accionante, en el sefialamiento que hace
de las disposiciones transgredidas con los actos administrativos que acusa, quien
determina el marco de juzgamiento. No le esta permitido al Juez Administrativo
confrontar el acto impugnado con normas no invocadas en la demanda ni atender a
conceptos de violacion diferentes a los expuestos en el libelo. En otros términos, al
juzgador solo le es dado analizar el acto enjuiciado a la luz de las disposiciones que
se indican como violadas y por los motivos planteados en el escrito introductoria”.
—Consejo de Estado, Seccion Segunda. Radicacion 8051. Ponente. Joaquin Barreto
Ruiz. Noviembre 29 de 1995—. En otro fallo se ratifica este criterio en la siguiente
forma: “El Juez Administrativo no tiene competencia para realizar un control
general de legalidad. Esta limitado por la demanda que constituye el marco de
litis por manera que no puede analizar un acto que no se acusa”. —Cfr. Consejo de
Estado. Seccion Quinta. Ponente: Miren de La Lombana. Radicacion 1468. Cuando
la Ley habla de citar las disposiciones violadas no se cumple con este requisito con
la simple cita del ordenamiento al cual pertenecen las normas infringidas, sino que
estas deben senalarse con toda precision. El control que realiza el Consejo de Estado
no es un control general de legalidad que supondria la confrontacion con todos los
ordenamientos superiores relacionados con el acto acusado, labor que resultaria
imposible de ejecutar. Resulta procedente la prosperidad de la excepcion de inepta

demanda propuesta por la apoderada del Ministerio de Agricultura [...]”. *"

Tambien indico el Supremo Tribunal de lo Contencioso Administrativo:

“[...] La mera circunstancia de que no hubiese indicado con absoluta
precision el articulo pertinente no es obstaculo para que el juzgador examine la
normatividad alli contemplada frente al caso que se le denuncia. Tampoco puede
ignorar la Sala que por mandato constitucional prevalece el derecho sustancial sobre
la mera formalidad, orientacion que no es novedosa a partir de la Carta Politica

de 1991, pues el mismo CPC ordena que al interpretar la Ley procesal el juez

215 CE. Secci6n Primera. Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero. Expediente: 6536. Fecha: 02/04/18.
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debera tener en cuenta que el objeto de los procedimientos es la efectividad de los

derechos reconocidos por la Ley sustancial [...]”.*"°

Otro pronunciamiento:

“[...] Al buscar el actor como pretension principal la nulidad del acto
de adjudicacion de una licitacion, se exigia de su parte una mejor tecnica en la
impugnacion porque no solo le correspondia determinar las normas que estimaba
violadas sino que ademas debia explicar el alcance y el sentido de la infraccion, o

sea el concepto de la violacion.

En el proceso que conoce la Sala si bien se hizo en la demanda un sehalamiento
erréoneo de las normas violadas, propiamente no es erréneo el concepto de la
violacion, si se tiene en cuenta que el ataque al acto acusado en esencia se sustenta
en el hecho de haberse adjudicado la licitacion con desconocimiento de preceptos
contenidos en el pliego de condiciones que también se senala como una de las
normas vulneradas, lo que hace posible efectuar su confrontacion con el acto
demandado. Asi mismo, las normas invocadas por el actor como desconocidas en la
adjudicacion, guardan concordancia con normas de similar contenido del anterior
régimen de contratacion. Por ejemplo, los articulos 29 y 30 de la Ley 80 de 1993,
relativos al deber de la administracion de realizar una seleccion objetiva, en el
sentido de hacer la escogencia al ofrecimiento mas favorable sin tener en cuenta
consideraciones o motivaciones subjetivas y que las propuestas deben sujetarse a
los puntos contenidos en el pliego de condiciones, son similares a los articulos 30
y 33 del decreto Ley 222 de 1983 que sefnalaban como regla de los procedimientos

de seleccion y adjudicacion el de la propuesta mas favorable.

Por lo anterior considera la Sala que es procedente dar aplicacion al
principio “iura novit curia” y pronunciarse de fondo sobre los cuestionamientos
que el demandante hace al proceso de seleccion de la licitacion que adelanto
la entidad demandada y sobre los cuales guardo silencio el a quo. Asumir una
posicion contraria seria rendirle un culto injustificado a la forma por la simple
forma, con desconocimiento del principio constitucional de prevalencia del
derecho sustancial que debe informar todas las actuaciones judiciales (art. 228

Constitucion Politica).

216 CE. Secci6n Segunda-subseccion “B”. Ponente: Carlos Arturo Orjuela Gongora. Sentencia del 28 de mayo

de 1998. Rad. 33042(117-98).
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Cabe anotar que el proyecto de Ley Estatutaria de la Administracion de
Justicia en el art. 153 numeral 16 entre los deberes de los funcionarios y empleados
judiciales recogia este plausible principio por via general para todo tipo de
procesos, al establecer que el juez estaba obligado a “administrar justicia aplicando
la norma juridica pertinente, aunque no haya sido invocada por las partes o lo haya

. ’ »
sido erroneamente .

Tal norma, que no pasa de ser un desarrollo del principio constitucional de
prevalencia del derecho sustancial que consagra el articulo 228 de la Carta Politica,
fue sin embargo, declarada inexequible por la Corte Constitucional en la sentencia
C-270 del 7 marzo de 1996 con el discutible argumento de que regula un asunto
de orden estrictamente procesal, el cual debe ser objeto de una Ley de caracter

ordinario (art. 150-2 de la Constitucion). [...]”.”"”

¢« Deben tenerse en cuenta, para formular la solucion al
problema planteado, los siguientes conceptos clave:

Principio de legalidad: Toda actuaciéon de una autoridad
publica debe estar sometida al imperio del derecho (art. 1°
Superior).

Presuncion de legalidad: Los actos administrativos son
obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos
por la jurisdiccion contencioso-administrativa. Se trata de
una presuncion legal o “iuris tantum” que, por lo mismo,
admite prueba en contrario, en virtud de la cual todo acto
administrativo se presume ajustado a derecho mientras no
sea anulado o suspendido por la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Esa presunciéon puede ser desvirtuada en la
jurisdiccion mediante la demostracion de que tal actuacion
viola normas juridicas que le son superiores, pero no se
acepta que se invoquen estatutos generales, sino que es
menester que el demandante senale con precision cual o
cuales disposiciones de ese estatuto o estatutos resultan
quebrantados, y por qué.

Norma violada: La(s) que se estima(n) o considera(n)
que ha(n) sido vulnerada(s) o infringida(s) con el acto
administrativo demandado.

27 CE. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sent. del 19 de junio de 1998. Exp. 10217.
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Concepto de violacién: Criterio(s) que se vierte(n) en el
cuerpo de la demanda con el (los) cual(es) se expresa(n) la(s)
razén(es) o motivo(s) por el cual fue violada la disposicion
o disposiciones citadas con la voluntad administrativa
enjuiciada, y sin que la mayor o menor extensiéon del
concepto pueda tener incidencia en la anulacién o no del acto
administrativo; lo importante o trascendente es la fortaleza
del argumento o razonamientos.

Cuando se demanda la anulacién de un acto administrativo,
general o particular, deben indicarse con precision y de
manera particular cuales son las normas de rango superior
que supuestamente han sido quebrantadas con dicho acto,
de tal manera que no es admisible que se citen, como en
el caso expuesto, reglamentaciones o estatutos (Decretos
1848 de 1969, Leyes 443y 489 de 1998), sino las normas de
cada uno de estos que han podido resultar desconocidas,
suministrando, ademas, el concepto de infraccion. También
hay que observar con atenciéon cuando se invocan solo
preceptos constitucionales, pues muchos de ellos constituyen
meros principios que solo encuentran concrecion en las
normas de Ley que los desarrollan. Asisucede con el articulo
6° de la Constitucion, que junto con los preceptos 120y 121
ibidem, requieren las normas o reglamentos que establezcan
el ambito de competencias; o el derecho al trabajo (art. 25
ibidem), que encuentrasucabalmaterializaciébnenlasnormas
laborales que lo materializan, o el mismo derecho al debido
proceso (art. 29 ib), que son las normas procedimentales en
donde encuentra su cabal concrecion, y asi sucesivamente,
preceptos que son vulnerados en forma indirecta a través de
las disposiciones que los regulan.

Si se trata de una simple equivocacion en la cita de una
disposicion pero el Juez o Jueza puede determinar facilmente
de cuadl precepto se trata, debe proceder a hacer el examen
legal del caso. Lo mismo puede predicarse de aquellas
normas que no fueron citadas, pero que resultan obviamente
aplicables al caso concreto, bien por la aplicacion de principios
0 por la remision entre las normas.

Lo aconsejable es que al momento de examinar la demanda
para decidir sobre su admision, se examine el capitulo de
normas violadas y concepto de violacion a efectos de hallar si
se cumple o no con lo preceptuado en el articulo 137 numeral
4 del CCA. Encasodenocenirse aloindicado como referencia,
debe ordenarse la correccion del libelo demandador (Art. 143
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CCA) para que en un término de cinco (5) dias se subsane
el defecto —que es de connotacion sustancial-, pues las
normas que se senalen como infringidas y el concepto de
vulneracion determinan la esencia y el marco dentro del cual
podra pronunciarse el Juez o Jueza administrativo. De no
enmendarse la omision se debera rechazar la demanda.

En caso de invocarse decretos que contienen multiplicidad
de disposiciones, también se debe ordenar que precise las
normas violadas con concepto de violacién. De no cumplirse
con lo ordenado, se admitira la demanda y el analisis de
legalidad s6lo se basara en los preceptos legalmente citadosy
en el concepto de violacion con respecto a ellos otorgado.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

Presentacion de la demanda en sede diferente a la del Juez o
Jueza competente.

La actora, hoy residente en Barranquilla, ocupaba un cargo
de libre nombramiento y remocion departamental en la
capital del departamento de Caldas, del cual fue desvinculada
con fundamento en la potestad discrecional de la autoridad
nominadora.

El acto de insubsistencia fue expedido y comunicado a la
servidora publica removida el mismo dia de su expedicion.
Transcurridos tres (3) meses y veintiocho (28) dias contados
a partir de la comunicacion del acto, presenta demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho dirigido al Juzgado
Administrativo de Caldas, reparto, previa autenticacion en el
Tribunal Administrativo del Atlantico.

La demanda remitida por correo por la parte interesada, es
recibida en aquel Tribunal un (1) dia después del vencimiento
del término de caducidad previsto en el articulo 136 del CCA.
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P e (Se ha dado el fenomeno de la caducidad de la accion?

JEl término de caducidad se cuenta teniendo en cuenta la
fecha de presentacion de la demanda en circuito diferente, o
la fecha en que llegb por correo al competente?

N e Articulos 136 numerales 2, y 142 del CCA.

¢ El Consejo de Estado ha dicho:

“[...] Para el Consejo de Estado no son de recibo las razones de hecho
que adujo la parte actora para que su demanda no se rechace por caducidad de la
accion, toda vez que el CCA, dispone que las demandas que se envian por correo
se entienden presentadas el dia de recibo por el Tribunal competente. “Articulo
142. Presentacion de la demanda. Toda demanda debera presentarse personalmente
por quien la suscribe. El signatario podra remitirla previa autenticacion ante juez
o notario de su residencia, caso en el cual se considerara presentada al recibo en el
despacho judicial de destino (subrayas fuera del texto). El citado articulo impone
la carga procesal de presentar la demanda personalmente y abre, adicionalmente,
la posibilidad de remitirla previa autenticacion, con la consecuencia que la fecha
de presentacion que se tomara para efectos de la caducidad sera la de recibo por
el despacho de destino y no la de envio [...] Con lo anterior resulta claro que
la presentacion de la demanda debe hacerse o personalmente en el lugar de la
sede del despacho o ante cualquier juez o notario, con la advertencia de que se
entendera como fecha de su presentacion la de recibo en el despacho de destino.
Por tanto, la parte actora al no observar la advertencia del legislador, en la parte
final del citado articulo, debe soportar la consecuencia de su omision. Y sobre
los medios tecnologicos para la presentacion de la demanda, en otra sentencia de
constitucionalidad la Corte, mediante la cual resolvio la inexequibilidad parcial del
articulo 142 del CCA, dijo lo siguiente en sentencia de 23 de enero de 2002: '

“;Es razonable que la demanda se considere presentada el dia en que se reciba
en el despacho judicial, a pesar de que las personas y, en particular, los abogados y
abogadas, litigantes que residen fuera de la sede del despacho al que va dirigida la

% Sentencia C-012 del 23 de enero de 2002. M. P. Doctor Jaime Aratijo Renterfa. Actor: Ernesto de la Espriella

Barcenas.
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demanda, estan sujetos a las posibles demoras del servicio de correo u otros medios

de comunicacion a través de los cuales aquella puede enviarse?

La respuesta a la pregunta anterior es afirmativa pues, como ya se dijo, las
normas acusadas consagran en realidad un beneficio en favor de quienes residen
fuera del lugar en que se halla ubicado el despacho de destino, ya que ellos tienen
la posibilidad de enviar el escrito a través de cualquier medio, una vez hecha la
presentacion personal del mismo ante un despacho judicial o notario de su lugar
de residencia, sin tener que trasladarse de su domicilio para presentarla ante el

despacho competente.

Se ha reiterado, ademas, que la demanda es un acto con el cual se inicia el
proceso en desarrollo del derecho de acceso a la administracion de justicia y, por las
razones ya expuestas, corresponde al interesado interponerla de manera oportuna
y con el lleno de los requisitos y formalidades exigidos en la Ley. Asi pues, atentaria
contra el principio de igualdad exigir que la demanda se presente dentro de los
terminos legalmente establecidos solo a quienes tienen su domicilio en el lugar
donde esta ubicada la sede del despacho al que va dirigida, mientras que a quienes
tienen su domicilio en un lugar distinto a dicha sede, se les permitiera presentarla
en un término mayor, justificando tal concesion en el solo hecho de que deben

enviar el libelo a través del correo u otro medio similar.

Mal haria el juez en exigir de manera rigurosa el cumplimiento de los
términos procesales a unas personas que acceden a la administracion de justicia,
mientras que a otras les permite eludir dicho mandato. De acogerse la propuesta del
demandante, quedaria al arbitrio de los funcionarios judiciales competentes recibir
o no, por fuera del téermino legal, las demandas presentadas ante su despacho, lo

cual evidentemente atenta contra el articulo 13 de la Constitucion.

Por otra parte, una de las responsabilidades mas elementales de los
apoderados judiciales para con sus clientes y con la administracion de justicia,
derivada del caracter profesional de su actividad, es la de actuar diligentemente
en defensa de los intereses de su poderdante, lo cual implica, como es obvio,
conocer y ajustar su actuacion a la normatividad aplicable a cada proceso y respetar

rigurosamente los términos alli consagrados.

Que el servicio de correo adolezca de lentitud no es razon suficiente para
declarar la inexequibilidad ni la constitucionalidad condicionada de las normas

acusadas, como lo pide el Procurador General de la Nacion, si se tiene en cuenta
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que no es este el tinico medio a traves del cual puede enviarse la demanda. Avances
tecnologicos tales como el telefax (que es un sistema telefonico que permite
reproducir a distancia escritos, graficos e impresos, a la velocidad que echa de
menos el actor), y demas medios electronicos a que alude la Ley 527 de 1999, asi
como los servicios de entrega inmediata de documentos, son algunos ejemplos de
las posibilidades con que cuenta el demandante para enviar la demanda al despacho
judicial respectivo. Es pertinente resaltar que, de conformidad con la referida Ley
527 de 1999, se ha conferido un importante valor probatorio a los documentos y
en general a la informacion generada, enviada, recibida, almacenada o comunicada

por medios electronicos.

Sin embargo, aun cuando debe aceptarse el envio de la demanda a traves de
estos medios, ello no significa que se haga en forma extemporanea, pues de todas
formas la recepcion de la misma en el despacho respectivo debe hacerse dentro los
terminos establecidos para el efecto por la Ley, atendiendo los horarios judiciales
en que esta pueda recibirse; tampoco implica desconocer el deber de hacer la
presentacion personal de la demanda, toda vez que la autenticidad de la misma es
un requisito ineludible para su admisibilidad; por wltimo, el envio de la demanda
a traves de dichos medios no es excusa para que aquella no retna los requisitos

exigidos en la Ley, segtin el caso.

En sintesis, el envio de la respectiva demanda a traves del correo o de
cualquier otro medio al despacho de destino no es excusa para que el demandante
ignore los requisitos, formalidades y términos establecidos en la Ley, entre los
cuales se destacan la presentacion personal y, especialmente, su recibo en tiempo en

el despacho de destino, tal como lo consagran las disposiciones acusadas.

La Corte concluye, entonces, que la presentacion de la demanda en el
tiempo establecido por el legislador para ello ante el despacho judicial respectivo
no vulnera la Constitucion y, por el contrario, garantiza el debido proceso y el

]” 219

principio de igualdad. [...

tratandose de la accién de nulidad y de restablecimiento

C e EI término para acudir al Juez o Jueza administrativo,
del derecho promovida por particulares, es de cuatro (4)

" CE. Secci6n Tercera. Ponente: Marfa Helena Giraldo Gémez. Auto del 31 de agosto de 2001. Exp. 18001-
23-31-000-2004-00173-01(29960). Ver también: CE. Seccion Cuarta. Ponente: Ligia Lopez Diaz. Auto
del 3 de julio de 2003. Exp. 66001-23-31-000-2003-00098-01(13912).
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meses contados a partir del dia siguiente al de la publicacion,
notificacion, comunicacién o ejecucion del acto, segin el
caso.

Toda demanda debe presentarse personalmente por quien
la suscribe ante el Juez o Jueza competente (u oficina judicial
donde exista), pero el signatario también podra remitirla previa
autenticacion ante Juez o Jueza o notario de su residencia (No
obstante el CPC autoriza en el articulo 84 la presentacion ante
el Secretario de cualquier despacho judicial, por lo que las
presentaciones personales no vienen suscritas por el Juez o
Jueza),entendiéndose, para efectos de caducidad, presentada
al momento de su recibo por el despacho judicial de destino.

Al momento de examinar el libelo demandador para su
admision, el Juez o Jueza debe constatar si la demanda se
presentd o llegd dentro de los términos de caducidad a que
alude el articulo 136 del CCA, caducidad que, se recuerda, es
presupuesto procesal de la accion.

Es posible que con el fin de eludirse el término de caducidad
por la mora del envio de la demanda, esta se dirija y presente
ante Juez o Jueza evidente o abiertamente incompetente
por razén del territorio, no quedandole al operador judicial
otra via que remitirla al competente conforme lo dispone el
articulo 143 del CCA. En estos eventos, a fin de salvaguardar
el articulo 142 de la misma codificacion, debera rechazarse la
demanda por caducidad.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

Acto ficto negativo y la pretensién de anulacion.

El accionante demanda en ejercicio de la accién contemplada
en el articulo 85 del CCA., la nulidad del acto definitivo
proferido en una actuacion administrativa y con el cual se le
deniega una pension, pero no demanda la anulacion del acto
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ficto o presunto negativo derivado del recurso de apelacion
interpuesto contra aquel.

¢ ;Debe el demandante solicitar la nulidad del acto ficto o
presunto negativo?
N e Articulos 135, 136 numeral 3, 137 numerales 2y 4y 138
S » El Consejo de Estado ha sefialado:

“[...] La ineptitud de la demanda. En este proceso se ejercito la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho del Art. 85 del CCA. Pues bien, de inicio
debio demandarse la nulidad del acto ficto que presuntamente nego el reajuste
pensional que reclama la parte actora y también del oficio (como evidentemente se
hizo) para luego de su nulidad, poder entrar a determinar el restablecimiento del
derecho que se senalo en las pretensiones de la demanda.

En la demanda se observa que se reclamo la nulidad (del oficio resolutorio
del recurso interpuesto contra el acto presunto anterior) pero olvido reclamar la
nulidad del acto administrativo presunto (de la peticion inicial), lo que debio hacer
en la demanda y no solicitarlo en la apelacion como sucede en el sublite.

Al respecto el Art. 138 del CCA, preceptiia:

“Art. 138 Modificado Decreto 2304 de 1989, art. 24. Cuando se demande la
nulidad del acto se le debe individualizar con toda precision.

Cuando se pretendan declaraciones o condenas diferentes de la declaracion
de nulidad de un acto, deberan enunciarse clara y separadamente en la demanda.

Si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via gubernativa, tambien
deberan demandarse las decisiones que lo modifiquen o confirmen; pero si fue
revocado, solo procede demandar la tltima decision.

Si se alega...”

Ahora bien: en Sentencia de Sala Plena del Consejo de Estado de diciembre

12 de 1988, se expreso que:
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“...El acto inicial y el que lo confirma, constituyen una unidad inseparable,
inescindible, porque contienen la voluntad unanime de la administracion sobre un
tema y definen un solo aspecto juridico y administrativo, lo que hace necesario que
se impugnen conjuntamente para que se opere correctamente su informacion y de

esta suerte obtener su integral desaparicion del ambito juridico...”

Ahora, se deja en claro que la pretension de nulidad del oficio demandado, no
equivale ni conlleva consigo la pretension anulatoria del acto administrativo presunto
—que debio formularse—. Y el Juez no esta habilitado para decidir sobre pretensiones

que debio senalar la parte actora en su demanda.

Ast las cosas, al no existir en la demanda pretension anulatoria contra el acto
administrativo presunto (de la peticion formulada) no es posible entrar al fondo
de la controversia, pues para poder restablecer el derecho es imperioso decretar
la nulidad de la totalidad de los actos administrativos lesivos de los derechos
reclamados. Es muy extrafo que una Corporacion Judicial no advierta una falla de
tal naturaleza.Y se anota que el Juez conforme al art. 165 del CCA, esta habilitado

para declarar, aun de oficio, las excepciones que afecten los derechos y asi habra de

hacerlo [...]”.**°

e Elsilencio administrativo negativo es una ficcion legal creada
con el objeto de permitir el acceso del afectado con la decision
presunta al Juez o Jueza administrativo, y no quedarse
indefinidamente a la espera de una decision expresa. El acto
presunto negativo es de caracter sustantivo, entendiendo
por esto el que se deriva de la peticion inicial, y es de
caracter procesal cuando surge del recurso o de los recursos
interpuestos.

El inciso tercero del articulo 138 del CCA previene que
“Si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via
gubernativa, también deberan demandarse las decisiones
que lo modifican o confirmen...”, y si el acto ficto negativo en
el caso presentado tiene la significacion de confirmar el acto
definitivo expreso denegatorio, el nulidiscente, para cumplir
con el requisito sustancial, deberda demandar también el

% C. E. Seccion Segunda, Subseccion “B”. Sentencia del 29 de junio de 2006l. Magistrado Ponente: Tarsicio
Caceres Torol. Exp. namero: (5874-03).
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acto presunto so pena de declararse probada una ineptitud
sustantiva de la demanda.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

e Gastos del Proceso. Perencion

directa, el Juez o0 Jueza en el auto admisorio de la demanda
ordena al actor la consignacion de $150.000.00 para gastos
ordinarios del proceso, lo que omite hacer dentro de los
seis (6) meses siguientes a la notificacion de la demanda por

C e Presentada en debida forma una demanda de reparacion

estado.
e ¢Debera el Juez o Jueza administrativo notificar el auto
admisorio de la demanda al demandado aunque el actor

haya hecho la consignacién en forma extemporanea, es decir,
después de esos seis meses?

J;Debera el Juez o Jueza administrativo decretar la perencion
del proceso?

JEl'término para consignar los dineros para gastos ordinarios
del proceso se cuenta a partir de la notificacion de la demanda
por estado, o a partir de la notificacién personal del auto
admisorio al Ministerio Piblico?

aquella reline los requisitos legales, el ponente debe admitirla
y ademas disponer lo siguiente: ...4°) Que el demandante
deposite, en el término que al efecto se le senale, la suma
que prudencialmente se considere necesaria para pagar los
gastos ordinarios del proceso, cuando hubiere lugar a ellos. El
remanente, si existiere, se devolvera al interesado, cuando el
proceso finalice”.

N e Art. 207 CCA: “Recibida la demanday efectuado el reparto, si
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Decreto2867de1989,art.1°: “Paralosefectosdelarticulo207,
numeral 4° del CCA, se consideraran como gastos ordinarios
del proceso los ocasionados por concepto de notificaciones,
publicaciones, copias necesarias para el diligenciamiento del
proceso, edictos, comunicaciones telegraficasy correo aéreo”.

Art. 148 CCA: “Cuando por causa distinta al decreto de
suspension del proceso y por falta de impulso cuando este
corresponde al demandante, permanezca el proceso en la
secretariadurantelaprimerao Gnicainstancia, porseis meses,
se decretara la perencion del proceso. El término se contara
desde la notificacion del dltimo auto o desde el dia de la
practica de la Gltima diligencia o desde la notificacion del auto
admisorio al Ministerio Publico, ensu caso. [...] En los procesos
de simple nulidad no habra lugar a perencién. Tampoco en los
que sean demandantes la Nacion, una entidad territorial o una
descentralizada”.

¢ EIH. Consejo de Estado ha ensenado:

“[...] El apelante aporta con su escrito copia al carbon del comprobante de
consignacion num. 4951147, del Banco Popular, en el cual consta que consigno
en efectivo la suma de $25.000, en la cuenta corriente nim. 05001079-2 de
cuyo titular se indica que es el Tribunal [...]. En el mismo se sehala el nimero
del proceso respectivo, el cual corresponde al sublite en primera instancia. Su
fecha es 6 de agosto de 2001, mientras que el auto que ordeno el pago de ese
monto fue notificado por estado el 10 de julio de ese mismo ano, por lo tanto,
la consignacion aparece efectuada antes de que se cumpliera un mes despues de
esa notificacion. Si bien es cierto que en estas circunstancias el dinero que se
ordeno consignar quedo a disposicion del tribunal en virtud de la mencionada
consignacion, tambien lo es que este no tuvo conocimiento de ello durante el
tiempo advertido en el auto impugnado, dada la omision de la parte actora de
aportar el comprobante al proceso, aporte que justamente era, en este caso, la
forma de impulsar el proceso, es decir, era la carga procesal que tenia la accionante
para que el asunto siguiera su tramite, en la medida que enterado el tribunal de
esa consignacion pudiera disponer de los respectivos recursos y proceder a surtir
las diligencias subsiguientes, en especial, la de notificacion del auto admisorio de
la demanda. Asi las cosas, como no ha sido desvirtuada la inactividad de la parte
demandante frente a la carga que tenia de impulsar el proceso, ya que las razones
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en que se sustenta el recurso no son suficientes para ello, la Sala debe confirmar

el auto atacado. [...]” "

* La suma que debe consignar el demandante a efectos de
satisfacer ciertos gastos que se originan por el tramite de una
demanda contencioso-administrativa, es lo que se conoce
como gastos ordinarios del proceso.

La perencién es una sancién procesal que se produce por
la inactividad o desidia imputable Gnica y exclusivamente
al demandante durante seis (6) meses, que impide la
prosecucion del proceso. Existe la perencion en los procesos
contencioso administrativos por virtud de la horma especial
citada en las premisas normativas.

Cuando no se consighan los gastos ordinarios del proceso
dentro del término de los seis (6) meses siguientes a la
notificacién del auto que la ordena, ocurre entonces el
fendmeno de la perencién. La consignacion que se haga antes
del vencimiento de ese término a 6rdenes del juzgado pero
sin que se informe sobre la operacion bancaria dentro de ese
semestre, también conlleva la referida sancion procesal.

Como el auto admisorio de la demanda -en el cual debe
estar contenida la orden de consignacion- se notifica por
estado al demandante, es a partir del dia siguiente a dicha
notificacion que comienza a contabilizarse el término
preclusivo de perencion. Debe también anotarse que en
los procesos de simple nulidad no se requiere hacer dicha
consignacion, como tampoco se da en ellos el fendmeno que
se analiza, como tampoco se presenta la perencion cuando
el demandante es la Nacion, una entidad territorial, o un
organismo descentralizado.

El despacho debera estar atento a la época en que se realiza
la consignacion de gastos del proceso, y en lo posible, que
por Secretaria se esté recordando a la parte obligada la
necesidad de hacer dicha consignacion.

No es de descartar que la parte demandante propicie un
pronunciamiento del Juez o Jueza antes de que venza ese
término de seis (6) de la perencién con la finalidad o intencion

221 CE. Seccion Primera. Ponente: Manuel Santiago Urueta Ayola. Auto del 20 de marzo de 2003. Exp. 25000-

23-24-000-2001-08557-01(8557).
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de noincurrir en dicha sancion procesal y de paso favorecerse
con la contabilizacién de un nuevo lapso que se contaria
a partir de la Ultima notificacion, por lo que se debe tener
bastante cuidado sobre el punto y evitar burlas al referido
articulo 148 CCA.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10

e Principio “solve et repete”.

restablecimiento del derecho de caracter tributario nacional
discute parcialmente el monto del tributo hallado en
investigacion tributaria que desencadené en Liquidacion
Oficial de Revision debidamente ejecutoriada. El Juez o Jueza
para la admision de la demanda le exige al actor acreditar el
pago de lo debido y garantizar la cancelacion de la cuantia
discutida, a lo que hizo caso omiso por lo que rechazoé el libelo
demandador.

C e EI demandante en ejercicio de la accién de nulidad y

e ¢;Puede el Juez o Jueza administrativo rechazar la demanda
P por no cumplir el actor con el requisito del pago exigido?

JEn qué momento el operador judicial sehala el monto de la
caucion?

requisitos: 1°)...2°) Acreditar el pago o el cumplimiento de lo
que el recurrente reconoce deber, y garantizar el cumplimiento
de la parte de la decision que recurre cuando esta sea exigible
conforme a la Ley”.

N e Art. 52 CCA: “Los recursos deberan reunir los siguientes

Art. 140 CCA: “Si se trata de demanda de impuestos,
tasas, contribuciones o multas que se exijan o de créditos
definitivamente liquidados a favor del tesoro publico, bastara
que se otorgue caucion a satisfaccion del ponente para
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garantizar el pago con los recargos a que haya lugar en cuanto
fuere desfavorable lo resuelto”.

¢ El Consejo de Estado ha senalado:

“[...] Se discute en esta instancia si la inadmision de la demanda por no
garantizar el demandante, mediante el pago de la caucion ordenada, la suma
discutida en este proceso, atenta contra el articulo 229 de la Constitucion Politica
que garantiza a toda persona el acceso a la Administracion de Justicia. .. la exigencia
de la caucion conforme al inciso final del articulo 140 del CCA, es requisito previo
a la admision de la demanda que no atenta contra la garantia del acceso a la justicia
contencioso-administrativa;al contrario, estaexigenciasuplelaobligacion de cancelar
totalmente el impuesto discutido, a juicio del actor no debido...Analiza la Sala que
el actor hace una erronea interpretacion de la providencia de esta Corporacion que
invoca como sustento de sus argumentos; si bien en esta se afirma que la obligacion
de cancelar previamente el valor de la multa, tasa, contribucion o impuesto que se
quiera debatir en el juicio hace inaccesible la justicia a quienes tienen derecho de
controvertir este acto; tambien dice que el pago de la caucion en los terminos del
inciso final del articulo 140 del CCA, preserva el principio Solve et repete sin hacer
nugatorio el derecho referido... No solo la Corte Constitucional, sino también la
Corte Suprema de Justicia, ha dado importantes pasos en el reconocimiento de la
necesidad de abolir todos los tramites y requerimientos que en determinado caso
puedan minar los derechos ciudadanos. No de otra manera puede interpretarse
la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 140 del CCA, en la parte que
ordenaba cancelar previamente el valor de la multa, tasa, contribucion o impuesto
que se queria debatir en el juicio, porque en el decir de la ‘Corte el tipo de multa
que por hechos contravencionales y obligacionales de orden cambiario, tributario,
etc., imponen las autoridades del ramo, hace inaccesible la justicia a quienes tienen
derecho de controvertir ese acto sancionatorio y la administracion’, en ese caso
posee la atribucion de bloquear la accion de la jurisdiccion con la imposicion de
multas o la definicion de obligaciones de magnitudes en ocasiones inalcanzables para
los afectados. Pese a ser una disposicion que no violaba el principio de la igualdad
de las personas frente a la Ley, toda vez que ella se predica de aquellos sujetos que
se encuentran en idéntica situacion frente a la norma, de manera que la igualdad
consiste en no crear ningln trato preferencial o discriminatorio, entre personas

que se encuentran en el mismo supuesto factico legal, y pese a tener como sustento
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el principio del solvet et repete, principio que procura la recaudacion oportuna
de los recursos del Estado, y que tiene como fundamento el principio de legalidad
que ampara los actos administrativos y la ejecutoriedad que por ende les es propia,
la declaratoria de inconstitucionalidad se impuso, como forma de garantizar a los
ciudadanos su acceso a la justicia. Y es que en no pocas ocasiones, el administrado
tuvo que abstenerse de acudir a la jurisdiccion contencioso-administrativa, para
que revisara la suma que se le pretendia cobrar, con la certeza de que se encontraba
mal tasada o indebidamente cobrada, precisamente porque no contaba con los
medios necesarios para cancelar en forma previa, la multa, el impuesto, la tasa o
la contribucion de que se queria controvertir. El anterior planteamiento llevo a la
Corte Suprema de Justicia a disponer, que en los casos en que la demanda versara
sobre impuestos, tasas, contribuciones o multas, o en los que se exigieran creditos
definitivamente liquidados a favor del tesoro publico, se prestara una caucion en
los términos del inciso final del articulo 140 del CCA, con lo cual se preservaba
el principio solvet et repete, sin hacer nugatorio el derecho a acceder a la justicia.
Ahora bien, indicabamos al comienzo de este escrito que el contenido obligacional
del Estado iba mas alla del permitir el acceso de los particulares a los estrados
judiciales, pues si dicho acceso no esta enmarcado dentro de unas pautas como la
celeridad, la eficacia, la permanencia, etc., mal puede hablarse de “administracion
de justicia”. En efecto, en muchas ocasiones el retardo en los procesos judiciales y
la falta de eficiencia en el tramite procesal, resultan aun mas lesivas que el hecho o
la circunstancia misma que determiné acudir al juez, con lo cual no so6lo el Estado
esta incumpliendo su deber de permitir el acceso real a la administracion de justicia
y por tanto violando la Constitucion, sino que también esta causando un perjuicio
al particular que debe ser indemnizado. Corresponde entonces al juez procurar
la posibilidad veridica para el ciudadano de que se le administre justicia para
cuyo efecto, debe entre otras cosas, obviar todo aquello que represente una traba
innecesaria, subsanar los errores de forma, pedir y practicar pruebas y cumplir los

términos procesales, de manera que con su actuacion administre justicia”.””’

Igualmente ha dicho el Consejo de Estado:

“[...] La Sala, al igual que lo hizo en casos similares al presente (Expediente
4944, actora: Empresa... de Transportes Crema y Rojo Ltda.; 5094, actora:

Empresa de Buses Amarillo y Crema S.A. Magistrado Ponente: Doctor Juan

2 CE. Seccion Cuarta. Ponente: Guillermo Chain Lizcano. Auto del 26 de enero de 1996. Exp. 7469.
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Alberto Polo Figueroa y, 5093, actora: Cooperativa Integral de Transportadores
Florida Cali Ltda. Magistrado Ponente: Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez,
entre otros), decididos con anterioridad, como que se trata de los mismos hechos,
declarara probada la excepcion de inepta demanda por falta de agotamiento de la via
gubernativa. Al respecto, cabe sefialar que contrario a lo afirmado por el a quo, las
probanzas indican que la Administracion no se excedio en la exigencia del requisito
en cuestion ni le obstaculizo a la interesada el ejercicio del derecho de defensa
consagrado en el articulo 29 de la Constitucion, puesto que lo que hizo fue darle
cabal aplicacion a una norma vigente para la época y presuntamente conocida por
la sociedad actora... Al punto, téngase en cuenta que asi como la Administracion
tiene la carga de atender las formalidades con que ha de hacerse la publicidad de los
actos que ponen fin a una actuacion administrativa, en lo que a recursos de la via
gubernativa se refiere, como las senaladas en el articulo 47 del CCA, el interesado
por su parte, en el uso que de ellos haga, tiene la carga de camplir con los requisitos

de tiempo, modo y lugar que le imponen las normas de procedimiento pertinentes.

En el presente asunto, entre las cargas procedimentales que debia satisfacer,
la actora tenia la de pagar la multa o dar garantia de su pago, por disposicion del
articulo 118 del Decreto 1787 de 1990, como antes se dijo, vigente para la ¢poca,
cuya aplicabilidad como expresion del principio solve et repete fue ciertamente
examinada por la Corporacion. En esa oportunidad se dijo: “... si bien es cierto que,
al tenor del articulo 140 citado, la condicion juridica de los actos administrativos
sujetos al susodicho principio para acceder a la justicia contencioso-administrativa
es la de su exigibilidad, ello no significa que sea inaplicable con miras a acceder a la

via gubernativa, por las razones que se pasa a exponer:

“a.) El articulo 140 es parte de la regulacion del procedimiento contencioso
administrativo, mas no de la via gubernativa. Tratandose de lo primero, es sabido
que los actos administrativos, por lo regular, son demandables cuando son exigibles,
ya porque no sean pasibles de recursos o porque se haya agotado la via gubernativa.
La exigibilidad pues acompaiia a los actos administrativos susceptibles de accion
contencioso-administrativa, de modo que aquella es mas una condicion para la
procedencia de la accion que de la aplicacion del principio en comento. [...] c.)
Nada obsta entonces para que, con la flexibilidad que se reclama en la sentencia
comentada (la de 25 de julio de 1991, de la Corte Suprema de Justicia, en accion
de inconstitucionalidad), y que en el presente caso se preserva en las disposiciones
enjuiciadas, el ordenamiento juridico prevea la aplicacion del glosado principio en la

via gubernativa, a pesar de que el acto atin no sea exigible, como incluso se consagra
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en el articulo 52 del CCA, por cuanto no se puede dejar de lado que los efectos de
la medida de suyo son provisionales, hasta el punto de que lo que en ella se exige,
en Ultimas, es que se garantice el pago de la multa. “d.) Siendo el agotamiento de
la via gubernativa un presupuesto de la accion contencioso-administrativa, y no
un requisito de validez del acto, es igual que el principio se aplique para acceder a
aquella o a esta, toda vez que el hecho de que se satisfaga o no en relacion con una u

otra por parte del interesado, igual le va a permitir o no acceder a la Gltima.

“En resumen, la Sala estima que no es valido juridicamente afirmar, de modo
absoluto, que el principio solve et repete es improcedente en la via gubernativa, si
bien debe sujetarse en su aplicacion a condiciones de necesidad y de ponderacion
que lo hagan razonable y accesible a los afectados, condiciones que se cumplen en
las disposiciones acusadas “5. El recurso de apelacion, presentado el 24 de agosto del
citado ano, se sustenta en que la Corte Suprema de Justicia declaro inexequible la
exigencia del comprobante de consignacion o pago como requisito en las demandas
que controviertan obligaciones tributarias; que la Seccion Cuarta del Consejo
de Estado ha sostenido que en relacion con las acciones relativas a obligaciones
fiscales no se aplica el principio solve et repete; por tanto, ha de entenderse que la
exigencia de caucion al tenor del inciso 3° del articulo 140 del CCA, corresponde a
casos distintos de los asuntos tributarios. Comoquiera que la demanda versa sobre
obligaciones tributarias aduaneras, no existe el deber de acreditar el comprobante
de consignacién 0 pago y mucho menos exigirse caucion alguna, como requisito
para la admision de la demanda. Agrega que es procedente la revocacion del auto
apelado atendiendo el articulo 228 de la Constitucion Politica, cuyo texto consagra
la prevalencia del derecho sustancial sobre el formal...6. Como se aprecia, la
impugnacion descansa en una pretendida inexistencia de la carga procesal que el a
quo le senal6 a la actora como requisito previo para la admision de la demanda, so
pena de rechazo de la misma, correspondiente al principio solve et repete. Sobre
el particular se tiene, en primer lugar, que si bien es cierto que el articulo 140
del CCA, fue declarado inexequible en la parte referida al deber de acompanar el
respectivo comprobante de consignacion de la suma respectiva cuando se trata de
demanda de impuestos, tasas, contribuciones o multas o de créditos definitivamente
liquidados a favor del tesoro pulblico (Sentencia de 25 de julio de 1991 de la Sala
Plena de la Corte Suprema de Justicia), tambien es cierto que quedo vigente el
aparte que establece el deber de otorgar caucion a satisfaccion del ponente, para
garantizar el pago con los recargos a que haya lugar en cuanto fuere desfavorable

lo resuelto, respecto de lo cual el principio en mencion conservo su vigor. Dicho
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principio lo ha explicado la jurisprudencia como consecuencia del principio de
legalidad que ampara a los actos administrativos y del caracter ejecutorio predicable
de los mismos y con él se busca el recaudo oportuno de los recursos para evitar que
se altere el normal funcionamiento de los servicios publicos y el cumplimiento de
los cometidos que la administracion debe atender... En el presente caso, aunque el
auto acusado le solicita a la actora acreditar el pago total de la sancion, se observa
que también le da la opcion de constituir caucion por el mismo monto, situacion
esta que si encuadra en el articulo 140 del CCA, en comento, de suerte que en tales
circunstancias resulta irrelevante la primera solicitud frente a la inexequibilidad
anotada, ameén de que esta inexequibilidad no elimino, en la practica, tales
alternativas para el accionante, toda vez que, si a bien lo tiene, el mismo puede
optar por pagar la obligacion de que se trate y acreditarlo asi, lo cual obviamente lo
releva de prestar caucion alguna, como de hecho ocurre en todos los casos en que
la parte actora ha cumplido la obligacion atendiendo la firmeza del respectivo acto
administrativo. En segundo lugar, se tiene que la obligacion objeto de la demanda
no es de caracter tributario, como erroneamente lo aduce el apelante, ya que se
trata de una multa, ni la Sala encuentra demostrado en forma alguna por parte del
mismo que en relacion con las obligaciones tributarias no proceda la aplicacion
del referido principio, en los términos del articulo 140 del CCA, tal como quedo
después del fallo de inexequibilidad. Por ultimo, en cuanto concierne al articulo
228 de la Constitucion Politica, que consagra el principio de la prevalencia del
derecho sustancial, tiene dicho la jurisprudencia de esta Corporacion que ‘esa
prevalencia no se puede jamas invocar ni aplicar en perjuicio de las garantias
procesales que informan tanto el articulo 29 de la Carta como el sentido de justicia
que la sociedad anhela al amparo del Estado Social de Derecho’. En el asunto sub
examine, el presupuesto procesal exigido a la actora es parte del debido proceso y
como tal opera también como una garantia procesal a favor de la parte demandada,
que es la entidad acreedora en representacion del Estado, por lo cual no se trata de
una mera formalidad sin relevancia en el litigio de la que se pueda prescindir por
la mera solicitud de las partes. Asi las cosas, el recurso no tiene asidero juridico
y comoquiera que al tenor del articulo 143 ibidem la falta de cumplimiento, en

tiempo, del requisito en cuestion es causal de rechazo de la demanda [...]".***

?» CE. Seccion Primera. Ponente: Libardo Rodriguez Rodriguez. Sent. del 26 de noviembre de 1998. Exp.
5141. Ver también: CE. Seccion Primera. Ponente: Manuel Santiago Urueta Ayola. Auto del 24 de enero

de 2002. Exp. 25000-23-24-000-2001-0487-01(7473).
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El principio “Solve et repete” (pague y alegue), sustentado en
el principio de legalidad, pretende el recaudo oportuno de
los recursos del Estado a fin de garantizar su funcionamiento
y la prestacion de los servicios a su cargo. Se aplica a los actos
administrativos en firme que imponen una multa, liquidan una
obligacion tributaria, etc., ora en via de recurso administrativo,
ora en via de recurso judicial.

La aplicacion del principio se habia convertido en obstaculo
para el acceso a la administracion de justicia, puesto que
por el monto de los créditos discutidos resultaba dificil
de garantizar, sobre todo a las personas que carecian de
solvencia econémica.

Los altos Tribunales, especialmente el H. Consejo de Estado
y la H. Corte Constitucional, han terciado en el tema para
hacer prevalecer el derecho sustancial sobre las formalidades,
permitiendo que el operador judicial fije una garantia de cuantia
razonable que permita a la Administracion recuperar, al menos
en parte, el crédito que se halle en discusion judicial en el evento
de que no llegare a prosperarle la demanda al accionante.

Frente al momento de la fijacion y presentacion de la caucion
en sede judicial existen dos posiciones. La una rigida, si se
toma como presupuesto de la demanda en los estrictos
términos del articulo 140 CCA, en cuya hipétesis se indicaria
su valor en el auto que ordena corregir la demanda para que,
dentrodeloscinco (5) dias que prevé la disposicion se acredite
la garantia so pena de rechazo del libelo introductor. La otra
mas amplia y garantista que involucra el derecho de acceso
a la justicia, consistente en la determinacion del valor de la
caucioén en el auto que admite la demanday cuya acreditacion
de la garantia se haria dentro del plazo que se determina para
la perencion, esto es, seis (6) meses (art. 148 CCA), so pena de
declarar el abandono.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 11

Legitimacion procesal y legitimacion material.



PRESUPUESTOS PROCESALES DE LA ACCION Y REQUISITOS FORMALES DE LA DEMANDA

derecho los actos administrativos expedidos por el Agente
Liquidador dentro de un proceso de liquidacion forzosa
administrativa de una fiduciaria, y al Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras “Fogafin”. Se ordena la correccion de
la demanda en atencion a que en la actuaciéon no intervino
el Fogafin, por lo que se vincula a la Nacién-Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, providencia que se impugna en
reposicion alegando esta ilegitimacion en la causa por pasiva.

C ¢ Se demandan en accién de nulidad y restablecimiento del

e ¢;Procede resolver en el auto admisorio de la demanda sobre
la legitimacién en la causa?

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 dano”.

N e Articulo 85 del CCA. “Toda persona que se crea lesionada

: ; e El Consejo de Estado ha expuesto lo siguiente:

‘..

6. Para la Sala, el asunto relativo a la legitimacion en la causa no es
propiamente un presupuesto de la demanda, sino una condicion sustancial, entre
otras, para dictar sentencia de mérito favorable, al demandante o al demandado,
por lo cual no es de recibo que al momento de proveerse acerca de la admision de

la demanda se defina ese aspecto.

Sobre el particular, en sentencia del 15 de junio de 2003, la Seccion Tercera

de esta Corporacion preciso lo siguiente:

“Por la primera, legitimacion de hecho en la causa, se entiende la relacion
procesal que se establece entre el demandante y el demandado, por intermedio de
la pretension procesal; es decir, es una relacion juridica nacida de la atribucion de

una conducta, en la demanda, y de la notificacion de esta al demandado.

Quien cita a otro y atribuye esta legitimado de hecho y por activa, y a quien

cita y atribuye esta legitimado de hecho y por pasiva, después de la notificacion
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del auto admisorio de la demanda. v. gr.: A demanda a B. Cada uno de estos esta

legitimado de hecho.

“La Legitimacion ad causam material alude a la participacion real de las
personas, por regla general, en el hecho origen de la formulacion de la demanda,
independientemente de que haya demandado o no, o de que haya sido demandado

o no. Ejemplo:

A, Administracion, lesiona a B. A y B, estan legitimados materialmente;

pero si:
A demanda a C, solo estara legitimado materialmente A; ademas si
D demandaa B, solo estara legitimado materialmente B, lesionado. Si
D demanda a C, ninguno esta legitimado materialmente.

Pero en todos esos casos todos estan legitimados de hecho; y solo estan
legitimados materialmente, quienes participaron realmente en la causa que dio

origen a la formulacion de la demanda.

La falta de legitimacion material en la causa, por activa o por pasiva, no

. . , .
enerva la pretension procesal en su contenido, como si lo hace la excepcion de

fondo.

“La excepcion de fondo se caracteriza por la potencialidad que tiene, si
se prueba el hecho modificativo o extintivo, que se propone o se advierte por el

juzgador, para extinguir, parcial o totalmente aquella.

“La excepcion de fondo supone, en principio, el previo derecho del
demandante que a posteriori se recorta, por un hecho nuevo —modificativo o
extintivo del derecho constitutivo del demandante— que tumba la prosperidad de

la pretension, como ya se dijo, parcial o totalmente.

“La falta de legitimacion en la causa material por pasiva, como es la alegada
en este caso, no se estudia intrinsecamente la pretension contra el demandado para
que este no sea condenado; se estudia si existe o no relacion real del demandado

con la pretension que se le atribuye.

« e . . ) .
La legitimacion material en la causa, activa y pasiva, es una condicion
anterior y necesaria, entre otras, para dictar sentencia de merito favorable, al

demandante o al demandado”.
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7. En este orden, el examen relativo a determinar si existe una relacion real
del demandado con la pretension que se le atribuye no es un presupuesto de la
demanda, por lo cual si esta retine los requisitos para su admision debe procederse

a ello.

Tales presupuestos, son el grupo de requisitos que el magistrado debe
estudiar para ordenar la admision de la demanda, y se concretan en lo siguiente:
a) que el libelo se formule ante el funcionario competente de la jurisdiccion
administrativa; b) que la persona demandada tenga capacidad juridica y procesal
para comparecer en juicio en calidad de tal y, ) que la demanda retina los requisitos

exigidos por la Ley.

Pues bien, en esa perspectiva se tiene que, de acuerdo con lo establecido
en el articulo 149 del CCA, las entidades publicas y las privadas que cumplan
funciones publicas podran obrar como demandantes, demandadas o intervinientes
en los procesos contencioso administrativos, por medio de sus representantes

debidamente acreditados.

Por su parte, a terminos del articulo 150 ibidem, las entidades publicas y las
privadas que ejerzan funciones puiblicas son partes en todos los procesos contencioso

administrativos que se adelanten contra ellas o contra los actos que expidan.

En tales condiciones, dado que la demanda que dio origen a esta accion
se dirige contra una entidad publica (Nacion-Ministerio de Hacienda y Credito
Publico), con capacidad juridica y procesal, es claro que la misma debe ser admitida

contra ella, motivo por el cual habra de revocarse el auto impugnado, para en su

lugar, tener como parte demandada en este asunto a dicha entidad™**.
* No son pocas las ocasiones en que en el auto admisorio de
la demanda se dispone la desvinculacion de alguna entidad
publica cuando son varias las demandadas, porque no ha

participado en la actuacion materia de litigio. En tratandose
de presupuestos de la accidbn como el no agotamiento de la
via gubernativa o la ocurrencia de la caducidad de la accién,
danlugaral rechazo de lademanda, o cuando faltan requisitos
formales de esta, se inadmite, y a la postre se rechaza si

2% CE. Seccion Primera. M. Ponente: Rafacl E. Ostau de Lafont Piancta. Auto del 9 de marzo de 2006. Exp.
11001-03-24-000-2004-00078-01.
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no es enmendada; pero en tratdndose de un demandante
que pretende deducir una pretension de un demandado, la
legitimacion sustancial o material en la causa, que tampoco
es posible proponerla como excepcion, constituye un
presupuesto de la sentencia y se define al momento de
pronunciarse esta y no con el auto admisorio del libelo
demandador.



UNIDAD

LAS EXCEPCIONES

Por Jorge Octavio Ramirez Ramirez

El desarrollo de esta unidad propone:

El analisis practico de las excepciones en el proceso
contencioso administrativo.

Destacar las subreglas jurisprudenciales desarrolladas por el
Consejo de Estado en relacion con las excepciones.

El desarrollo de habilidades en el y la discente para identificar
problemas juridicos relacionados con las excepciones.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

Atendiendo al principio general sobre la igualdad de las partes en el
proceso, podemos decir que el caracter contradictorio del proceso contencioso
administrativo, se traduce en la posibilidad de que el demandado conozca la

pretension incoada en su contra y las razones de ella.

Sobre esa base la Ley le concede al demandado una serie de posibilidades,
para garantizar el ejercicio del derecho de defensa, susceptibles de realizarse a
partir del momento en que este es notificado de la demanda y procede, si asi lo

estima, a su contestacion.

El demandado puede asumir una serie de conductas que van desde el
silencio frente a las pretensiones, la negacion de los hechos o de las consecuencias
juridicas que le atribuye el actor, hasta la formulacion de las denominadas
excepciones, entendidas las de mérito, perentorias o de fondo como todo
hecho nuevo que produce efectos extintivos, impeditivos o modificativos que se

oponen a la prosperidad de la pretension y las previas como aquellas que buscan

255



UNIDAD 7

controlar la validez del proceso o la idoneidad de la pretension en los inicios del

proceso.””

No puede dejarse de lado, ademas, la distincion que hace la doctrina y la
jurisprudencia entre los llamados presupuestos para dictar sentencia favorable a
las pretensiones, que en estricto sentido no son excepciones, aunque en algunas

p » q P > q g

ocasiones tiendan a confundirse.??

Durante el término de fijacion en lista, la parte demandada puede contestar
la demanda haciendo uso del derecho de contradiccion u oposicion y por lo mismo
oponerse a las pretensiones, formular excepciones perentorias, llamar en garantia,
denunciar en pleito, reconvenir o contrademandar, solicitar las pruebas que
considere del caso, etc. (articulo 144 del CCA).

7.1 LAS EXCEPCIONES EN EL CCA
Y EN EL CPC. DIFERENCIAS

En materia de excepciones, que es el objeto de la presente guia, el CCA

consagra un tratamiento diferente del CPC. Veamos:

No existe un incidente o tramite de especial y previo pronunciamiento,

como sucede en el CPC respecto de las denominadas excepciones previas.227

En materia procesal administrativa las denominadas excepciones previas
pueden aducirse como causas o motivos del recurso de reposicion contra el auto
admisorio de la demanda (articulo 143 del CCA).

No obstante, nada impide que si una excepcion previa esta considerada como
causal de nulidad (articulo 140 CPC) sea alegada como tal en el proceso o como

y 1 .
excepcion para decidir en la sentencia.

Asi por ejemplo, las excepciones previas consagradas por el CPC como la

falta de jurisdiccion, si excepcionalmente cabe,’”® de competencia del Juez o Jueza,

% Patifio Mariaca, Daniel Mauricio. Un acercamiento a la justicia desde el proceso contencioso Administrativo.

Editorial Universidad Pontificia Bolivariana. Medellin, 2005. pp. 213 y ss.

¢ No se profundiza el tema por no ser el propésito de esta Gufa.

7 Tal norma se inspir6 en el principio de economia procesal, aunque en la practica no deja de acarrear pro-

blemas.

% Vid. Supra Objeto de la Jurisdiccion.
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el compromiso, la indebida representacion de las partes, el tramite inadecuado y la
no citacion a todas las partes que deberian intervenir dentro del proceso, se pueden
formular como motivos de nulidad, sin perder de vista que en esta materia opera,
por regla general, el principio de preclusion (si no fue alegada oportunamente se
entiende saneada).

De otro lado se consideran excepciones de fondo, que pueden ser decididas
en la sentencia, la cosa juzgada, la transaccion, prescripcion y la caducidad (las

llamadas excepciones mixtas).

Las excepciones son decididas por el Juez o Jueza administrativo en la
sentencia.

Las excepciones de fondo, se deciden en la sentencia definitiva; es decir,
en la de mérito o fondo y no en un fallo inhibitorio, ya que el demandado no se
esta limitando a una simple contradiccion, negacion o rechazo de los hechos que
fundamentan las pretensiones, sino que en su defensa esta invocando un hecho

extintivo, modificativo o impeditivo de la pretension.

El articulo 165 inciso segundo del CCA, agrega que el Juez o Jueza en la
sentencia decidira sobre las excepciones propuestas y cualquier otra que encuentre
probada a diferencia de lo que ocurre en materia procesal civil (articulo 306), que

. . . . . .
exige la alegacion expresa de las de prescripcion, compensacion y nulidad relativa.

Tal norma, “[...] obedece no solo a la incompetencia que la administracion
tiene, por principio para renunciar a sus derechos, sino tambien a la salvaguarda del
patrimonio estatal. Y asi como la administracion no puede comprometer su propia
responsabilidad mediante la confesion, no puede con su silencio y solo por este,
agravar su situacion procesal, con la interpretacion de su pasividad como renuncia a
una defensa. Recuérdese que tinicamente pueden renunciarse los derechos que solo
miren al interés particular del renunciante (articulo 15 del CC) y la administracion

no maneja nunca esta clase de interés. [...]"*”

Si ello es asi parece valido afirmar que dicha oficiosidad no opera en igual
forma respecto del particular demandado, para el cual tendra plena aplicacion el
articulo 306 del CPC**, aunque del tenor literal de la norma se desprende otra

conclusion.

" Betancur Jaramillo, Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Medellin, Sefial Editora, 1996, p. 321.

% Betancur Jaramillo, Carlos. ibid, p. 322.
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Sin embargo, como se veramasadelante, la jurisprudencia ha considerado que
las excepciones de nulidad relativa del contrato y la de pérdida de fuerza ejecutoria
del acto administrativo deben ser alegadas expresamente por el demandado (sea o

no la Administracion), lo que pugna con la razon de ser de la norma comentada.

El CCA no consagra un término o traslado especifico para que el actor se
pronuncie respecto de las excepciones previas (por no existir un tramite especial)

y de las perentorias porque respecto de ellas guarda silencio.?!

Aunque algunos autores sostienen que el articulo 399 del CPC, referido al
traslado en el caso de las excepciones de fondo, es aplicable al proceso contencioso
administrativo en virtud de lo dispuesto en el articulo 267 del CCA que indica que en
los aspectos no regulados se sigue aquella normatividad, lo cierto es que la practica

judicial no es uniforme en tal sentido —algunos Tribunales conceden el traslado—.

De todas formas, al momento de la admision de la demanda el Juez o Jueza
debe controlar los hechos constitutivos de las excepciones previas, concediendo
término para corregir, rechazando la demanda si no corrige o si no hay lugar a ella

—a la correccion—, por encontrarse plenamente acreditado el hecho exceptivo.

En sintesis, en materia de excepciones, las practicas judiciales contencioso-
administrativas presentan diferencias respecto de las de la justicia ordinaria, lo que
impone la carga de identificarlas a fin de que ello permita una adecuada direccion

técnica del proceso.

e Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Gtil para medir
sus conocimientos sobre las subreglas desarrolladas por
la jurisprudencia del Consejo de Estado. Le sugerimos que
responda las preguntas antes de analizar los casos.

1. ¢Enlos contratos estatales las partes pueden renunciar a
la clausula compromisoria?

2. ¢Aunque exista solicitud de arbitramento, es posible
tramitar proceso de controversia contractual?

3. ¢Si el contratista presenta demanda contractual ante la
jurisdiccion, pero no renuncia al pacto arbitral, se puede
admitir la demanda?

»!" La incxistencia de este traslado podria considerarse una violacion al principio de publicidad y a su vez al de

la bilateralidad entendida como igualdad procesal de los litigantes.
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JPor qué no existen excepciones previas en el proceso
contencioso administrativo?

,Coémo se resuelve procesalmente la ausencia de
excepciones previas?

¢ Podria el Juez o Jueza administrativo declarar de oficio la
excepcion de prescripcion?

JPuede declararse de oficio la excepcién de nulidad
relativa?

Después de admitida la demanda, ¢qué decision debe
tomarse cuando se presenta la excepcion de caducidad?

¢Se profiere fallo inhibitorio cuando se ha propuesto la
excepcion de caducidad?

;Se puede declarar la nulidad de lo actuado y en
consecuencia rechazar la demanda por caducidad de la
accion?

¢JQué ocurre cuando se presenta como excepcion de fondo
la falta de legitimacion en la causa por pasiva?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

A continuacion el participante encontrara una serie de actividades
que con su desarrollo, le permitira afianzar los aprendizajes sobre
la unidad. Por favor realice las siguientes cuestiones.

Guias procesales de casos tipicos.

Excepcion Previa: Clausula Compromisoria.

Se presenta demanda en accion contractual contra la
Administracion, para que se declare que en el contrato suscrito
se presentaron circunstancias no imputables a las partes que
afectaron las bases econdmicas del contrato. El contrato
contiene una clausula compromisoria del siguiente tenor:
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“compromiso y arbitramento o pericia técnica: Cualquiera de
las partes podra solicitar a la otra por escrito la convocatoria
de un Tribunal de Arbitramento a fin de resolver las diferencias
presentadas en razon de la celebracion, ejecucion, desarrollo,
terminacién o liquidacion del presente contrato. Asi mismo,
las diferencias de caracter exclusivamente técnico podran
someterse por acuerdo escrito de las partes al criterio de
expertos designados directamente por ellas o al parecer de
un organismo consultivo del Gobierno, al de una Asociacion
Profesional o a un centro docente universitario o de ensenanza
superior”.

Al mismo tiempo, la Sociedad demandante presenta solicitud
de arbitramento ante la Camara de Comercio, con base en
los mismos hechos alegados en la demanda contencioso-
administrativa.

¢Debe admitirse la demanda? ¢En los contratos estatales
las partes pueden renunciar a la clausula compromisoria?
SAunque exista solicitud de arbitramento, es posible tramitar
proceso de controversia contractual? ¢Si el contratista
presenta demanda contractual ante la jurisdiccion, pero no
renuncia al pacto arbitral, se puede admitir la demanda?

Ley 80 de 1993 articulo 70; Ley 446 de 1998 articulo 111; CCA:
articulos 143, 163y 164; CPC: articulos 9, numeral 3, y 100.

El Consejo de Estado ha dicho al respecto:

“[...] El pacto arbitral tiene como caracteristica principal la de ser un acuerdo de

voluntades mediante el cual las partes, con capacidad para transigir, se obligan a someter

sus diferencias, susceptibles de transaccion, a la decision de los arbitros, quienes estan

transitoriamente investidos de la funcion de administrar justicia, y profieren una

decision o laudo que, por mandato legal, adquiere la misma categoria juridica y los

mismos efectos de una sentencia judicial. La clausula compromisoria tiene, pues, su

fuente juridica en el contrato y su finalidad no es otra que la de procurar la solucion égil

de los eventuales conflictos que surjan entre las partes que lo celebran [...

]” 232

22 CE. Seccion Tercera. Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez. Auto del 16 de marzo de 2005. Radicacion n°®

05001-23-31-000-2003-04018-01. Actor: Sociedad Impregilo S.P. A. y otros. Expediente n® 27.934.
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Si existiendo clausula compromisoria una de las partes acude al Juez o Jueza
administrativo y el demandado no excepciona la jurisdiccion, el conflicto queda en

el Juez o Jueza administrativo.

La presentacion de la demanda ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativa por una de las partes contratantes, es expresion de su renuncia tacita

a dicha clausula arbitral —salvo que se dijese no se renuncia en forma expresa—.

Si expresamente se manifiesta al presentar la demanda que no se renunciaala

clausula arbitral procede el rechazo de la demanda por falta de jurisdiccion.
También precis6 el Consejo de Estado:

“[...] La parte actora al instaurar la presente demanda renunci6 tacitamente
a acudir ante un tribunal de arbitramento con el fin de dirimir cualquier conflicto
que se suscitara en la ejecucion del contrato No. 430 de 28 de diciembre de 1994,
lo mismo sucedi6 con la parte demandada ya que en la oportunidad pertinente
no propuso la excepcion de clausula compromisoria. Si las partes renunciaron en
forma tacita a hacer uso de la clausula compromisoria, no puede la parte demandada
proponerla como incidente de nulidad fuera del termino que la Ley le otorga para
contestar la demanda y proponer las excepciones a que haya lugar. Debe concluirse,

por tanto, que esta es la jurisdiccion competente para conocer del presente proceso
[ ]” 233

* Lo recomendable es que el acto renuncie expresamente a la
clausula compromisoria. Si no lo hace, de conformidad con el
articulo 143 del CCA, el Juez o Jueza debe ordenarle que en el
término de cinco dias precise si lo hace o no.

Si el demandante no hace ninguna manifestacion o dice no
renunciar debe rechazarse la demanda.

Si durante el término de ejecutoria del auto admisorio o
al momento de su contestacion, el demandado no recurre
en reposicion o no propone la excepcion de clausula
compromisoria, la jurisdiccion contencioso-administrativa
puede conocer del proceso.

23 CE. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sent. del 19 de marzo de 1998. Radicacion ntimero:
14097. Actor: G.D.S. Ingenieros Ltda.
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Segun el caso, debera reponerse el auto admisorio y rechazar
la demanda o declarar la nulidad insubsanable de falta de
jurisdiccion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

Excepcion Previa: Falta de competencia territorial.

Se presenta, en Medellin, demanda de reparacion directa
contra la Naciéon -Ministerio de Defensa- a fin de que se
indemnicen los danos sufridos como consecuencia de la
muerte de un hijo, en la ciudad de Bogota, D. C., durante un
operativo militar. Admitida la demanda, previa notificacion, la
Nacién recurre el auto admisorio alegando que lacompetencia
por razon del territorio radica en el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca.

;Como resolveria usted el recurso? ¢Por qué no existen
excepcionespreviasen el proceso contenciosoadministrativo?
;Como se resuelve esta falencia procesal?

CCA: articulos 143, 163 y 164. CPC: articulos 97, numeral 2 y
100.

El Consejo de Estado ha indicado que en materia de nulidades
procesales el CCAremite, en elarticulo 165 a las disposiciones
que sobre el particular contiene el CPC. Asilas cosas, la falta
de competencia territorial es causal de nulidad procesal.
Sin embargo, aquel que habiendo sido citado legalmente
al proceso, no la alegue como “excepcién previa”, no podra
alegarla posteriormente y se entendera saneada la nulidad
-articulos. 143, inc. 5° y 144 numeral 5 del CPC-.
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En el proceso contencioso, a diferencia de lo que ocurre en la jurisdiccion
civil, no existen las denominadas excepciones previas a consecuencia de que el
Decreto-ley 2304 de 1989 derogo expresamente el articulo 163 del Decreto-ley
01 de 1984 CCA.

Los hechos que constituyen las excepciones previas en el proceso civil
—articulo 97 del CPC— pueden constituir en el tramite del proceso contencioso
administrativo, segin el caso, o causas para recurrir, o causales de nulidad procesal

y/ o0 excepciones de fondo (recuérdese el principio de la preclusion).

El auto admisorio es susceptible de reposicion —articulo 143 CCA—. La falta

de competencia territorial puede ser alegada como razoén para recurrir —articulo

143, inciso final CCA—.

Si el demandado no interpuso —en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativa— el recurso de reposicion contra el auto admisorio de la demanda,
que es el medio de defensa para dar a conocer lo que en el proceso civil se hace
mediante la formulacion de la excepcion previa —art. 97, numeral 2 CPC—, ya no

tiene derecho a cuestionar la validez de lo actuado en el proceso.

Al momento de la admision de la demanda el Juez o Jueza debe mirar
si es competente para conocer de la controversia por el factor territorial, para
remitirlo a aquel que considere competente y, seglin el caso, dar lugar al conflicto
de competencias.

Si el demandado no manifiesta oportunamente la incompetencia por el factor

territorial, no podra alegarla posteriormente.

El recurso de reposicion contra el auto admisorio de la demanda es la

oportunidad para alegar la causal de incompetencia territorial.

Si el demandado alega la incompetencia territorial como razon para recurrir

el auto admisorio, el Juez o Jueza puede reponerlo y remitir al competente.”**

»*CE. SeccionTercera. Ponente: Marfa Elena Giraldo Gomez. Auto del 25 de julio de 2002. Actor: Miguel Marfa
Salazar Mufioz y otros. Demandado: ISS. Radicacion nimero: 85001-23-31-000-1998-0007-01(18092).
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

Excepcion de prescripcion. Declaracion de oficio.

e Al dictar sentencia, accediendo a las pretensiones de la
demanda, el Juez o Jueza advierte que oper6 el fendmeno de
prescripcionrespectode unas mesadas pensionales, situacion
que no fue alegada por la entidad demandada.

e Podria el Juez o Jueza administrativo declarar de oficio la
excepcion de prescripcion?

e CCA: articulo 164.

Z9 OH 3!

e Segln el Consejo de Estado, el articulo 164 del CCA es claro al
senalar que en el proceso contencioso administrativo, es deber
del Juez o Jueza de primera 0 de segunda instancia, decidir
sobre todas las excepciones que encuentre probadas en el
proceso, aunque ellas no hayan sido propuestas por las partes.

En materia procesal civil las excepciones de prescripcion, compensacion y
nulidad relativa, deben ser alegadas en las oportunidades procesales pertinentes,
pues se entiende que frente a derechos de libre disposicion de las partes, el silencio
sobre dichas excepciones constituye una renuncia tacita de las mismas.

En el procedimiento contencioso administrativo, donde se debaten asuntos
que desbordan la orbita del derecho subjetivo particular de libre disposicion de las
partes, para tratar asuntos de interés general que conciernen al patrimonio estatal,
no se puede aceptar la renuncia tacita a una excepcion, porque dicha renuncia
implica en la practica, la cesion de un derecho del cual no se puede disponer.”

¢ Al momento de estudiar las excepciones el Juez o Jueza debe
declarar oficiosamente la excepcion de prescripcion, si la
encuentra demostrada.

2 CE. Seccién Segunda. Ponente: Ana Margarita Olaya Forero. Sent. del 24 de febrero de dos 2005. Actor: Eliza-
beth Espinosa Giraldo. Radicacion No.: 66001-23-31-000-2001-00855-01(2866-03). Actora: Elizabeth Espinosa
Giraldo. En el mismo sentido CE. Seccion Segunda. Ponente: Tarsicio Caceres Toro. Sent. del 23 de febrero de

2006. Radicacion No.: 25000-23-25-000-2003-09331-01(6871-05), Actor: Marco Melgarejo Padilla.
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LAS EXCEPCIONES

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

Excepcion de nulidad relativa.

Un contratista presenta demanda contractual contra la
Administracion y al momento de fallar el proceso, el Juez o
Jueza encuentra que el contrato adolece de nulidad relativa,
circunstancia que no fue alegada en el proceso.

JPuede declararse de oficio la excepcion de nulidad relativa?

CCA: articulos 87 y 164.

Segln el Consejo de Estado, la causal de nulidad del contrato
constituye una excepcion no sélo porque asi lo dice la Ley
(inciso 3° delarticulo 306 del C. de P.C.), sino ademas, porque
alin ante la falta de disposicion que asi lo dispusiere, cuando
se pretende frente a un contrato y ante el Juez o Jueza, derivar
algo, frente al demandado, de dicha relaciéon negocial es
necesario, como minimo, que esta relacién no adolezca de un
vicio constitutivo de causal de nulidad absoluta.

El Juez o Jueza oficiosamente puede declarar la nulidad del contrato solo por
causales de nulidad absoluta. —Articulo 87 y 143 del CCA—.

La excepcion de nulidad relativa del contrato debe ser alegada por las partes

por ser exclusivamente de interés de las partes.”

C

En materia de excepciones se encuentran algunas diferencias
entre las tesis sostenidas por las Secciones del Consejo de
Estado. Una primera tesis sostiene que todas las excepciones,

26 CE. Seccion Tercera. Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez. Sent. del 12 de octubre de 2000. Radicacion

ntmero: 13097. Actor: Héctor Edmundo Lasso M.
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si se encuentran demostradas, a pesar de que no hayan sido
alegadas por las partes, deben ser declaradas de oficio por el
Juez o Jueza.

En nuestra opinién, cualquier hecho exceptivo relacionado
con la entidad publica debe ser declarado de oficio por el
Juez o0 Jueza aunque ella no lo alegue, incluyendo la nulidad
relativa, por expresa disposicion del articulo 164 del CCA 'y
atendiendo la razon de ser de la norma que busca proteger
fundamentalmente a la Administracion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

e Excepcion de caducidad.

e Se demanda, en accién de nulidad y de restablecimiento del
derecho, el acto mediante el cual se sancioné con destitucion
a un funcionario. Al estudiar la demanda, se encuentra que
ella fue presentada al ano de haberse notificado y ejecutado
el acto.

e ¢Después de admitida la demanda, qué decision tomar
cuando se presenta la excepcion de caducidad? ¢Se profiere
fallo inhibitorio cuando se ha propuesto la excepcion de
caducidad? ¢Se puede declarar la nulidad de lo actuado y
en consecuencia rechazar la demanda por caducidad de la
accion?

e CCA: articulos 136, 143y 164.

e Segln el Consejo de Estado, cuando la caducidad de la accion
aparezca clara, debe decretarse en el primer auto que se dicte
dentro del proceso -articulo 143 CCA-.



LAS EXCEPCIONES

Enrelacion con el hecho juridico de caducidad de laaccion, lajurisprudencia
) » [ajurisp
del Consejo de Estado se ha pronunciado para sefalar su naturaleza de excepcion
de fondo, de acuerdo con lo dispuesto en el Ultimo inciso del articulo 97 del C.
) P
P. C. que indica, indirectamente su condicion de excepcion de fondo, al decir
q ’ P ’
que también podra alegarse como excepcion previa el hecho de caducidad de
la accion. En consecuencia, debe resolverse en la sentencia, por cuanto en los
) ’ p
procesos que se siguen ante esta jurisdiccién no caben las excepciones previas
—articulo 164 CCA—.

El Juez o Jueza administrativo esta obligado a decidir en la sentencia no
solo sobre las excepciones propuestas sino sobre cualquiera otra que encuentre

probada. 237

La doctrina ha catalogado a la excepcion de caducidad de la accion como
mixta, basada en que pese a tratarse de una excepcion de mérito o de fondo, la Ley
permite que se invoque como previa, dado que su caracter admite su discusion en
esa oportunidad procesal al senalar, en el ultimo inciso del articulo 97 del CPC
que también podran proponerse como previas las excepciones de cosa juzgada,

transaccion y caducidad de la accién.”*
Ha precisado el Consejo de Estado:

“[...] Por lo tanto si se encontr6 que tuvo ocurrencia real el hecho juridico
de caducidad de la accion debio no solo mencionarse en la parte motiva, sino
también declararse en la resolutiva, que implica que el fallo no es inhibitorio. Tanto
es asi que el demandante no puede volver a proponer nueva demanda entre las
mismas partes, los mismos hechos e idéntico objeto. Lo anteriormente dicho tiene
fundamento en otra prevision de Ley, segan la cual la caducidad de la accion es
excepcion de fondo (art. 97 ultimo inciso CPC). Elarticulo antes citado es claro en
indicar que ese hecho constituye por su naturaleza una excepcion de fondo, aunque

en el proceso civil se pueda proponer como excepcion previa al decir “También

7 CE. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sent. del 16 de agosto de 2001. Radicacion namero:
25000-23-26-000-1996-4384-01(14384). Actor: ConsorcioVicon S.A. Murillo Loboguerrrero Ingenieros
S.A.

2% CE. Seccion Tercera. Ponente: Marfa Elena Giraldo Gomez. Sent. del 26 de abril de 2006. Radicacion
ntimero: 20001-23-31-000-1997-00342-01(15306). Actor: Sociedad Agricola y Ganadera Granados y
Saldoval Ltda.
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podran proponerse como previas las excepciones de cosa juzgada, transaccion y

caducidad de la accion [...

]”239

Por tratarse de una excepcion de las conocidas como mixta,
la caducidad puede proponerse como razon para recurrir o
como excepcién de fondo al contestar la demanda.

Si es clara la caducidad de la accién la demanda debe
rechazarse. Si hay dudas en torno a la caducidad la demanda
debe admitirse para resolverla en la sentencia de fondo.

Si el proceso llega hasta la sentencia, se debe declarar
probada la excepcién de caducidad, y no hay razén alguna
para proferir sentencia inhibitoria.

Segln lo dicho no es posible resolver sobre la caducidad
por via de nulidad, porque no es una causal expresamente
consagrada en el articulo 140 del CPC.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Excepcion de indebida representacion.

En un proceso de reparacion directa se dirige la demanda
contra la Nacion -Ministerio de Justicia y del Derecho- contra
la Fiscalia General de la Nacion y contra el Consejo Superior de
laJudicatura. Al contestarlademanda, el Ministerio de Justicia
y del Derecho propuso como excepcion de mérito la indebida
representacion de la parte demandada por considerar que los
hechos en que se fundamenta la demanda son imputables a
funcionarios dela Fiscalia General de la Nacién, encuyocasola
Nacion debe comparecer al proceso a través del Fiscal General
de la Nacion.

" CE. Seccion Tercera. Ponente: Marfa Elena Giraldo Gémez. Sent. del 11 de mayo de 2000. Radicacién

ntimero: 12200. Actor: Miguel Antonio Prada Jaimes.
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e ¢lLa indebida representacion se puede formular como
excepcion de fondo?

164 y 165.

e Ha precisado el Consejo de Estado que la indebida
representacion de la parte demandada no constituye
excepciéon de fondo porque no se dirige a enervar las
pretensiones. La indebida representacion atafie con un hecho
que, de ser cierto, resulta constitutivo de nulidad procesal
saneable -articulos, numeral 7y 144 CPC-.

N e CPC: articulos 97, 100, 140 y siguientes. CCA: articulos 143,

La excepcion de fondo sirve para destruir total o parcialmente las suplicas

de la demanda mientras que la nulidad procesal sirve para aniquilar el juicio, lo que

conduce a no darle prosperidad a la excepcion asi propucsta.240

actor corregir la demanda para que sea dirigida contra el
representante legal del centro de imputacion juridica. Si no
logra subsanar tal cuestion en dicha fase del proceso, podra
acudir a la figura de las nulidades para el efecto, siempre y
cuando no se hayan dado las circunstancias de saneamiento
(articulos, numeral 7 y 144 CPC).

C e El Juez o Jueza, si tiene certeza de ello, puede ordenar al

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

e Excepcion de legitimacion en la causa por pasiva.

" CE. Seccion Tercera. Ponente: German Rodriguez Villamizar. Sent. del 2 de diciembre de 2004. Actor: Luis
Alfredo Salgado Guzman y otros. Demandado: Fiscalia General de la Nacion. Ministerio de Justicia y del
Derecho. Radicacion namero: 70001-23-31-000-1995-4796-01(13038).
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Se demanda a la Nacion por la causacion de unos danos
durante la construccion de una carretera. Al contestar la
demanda ella propone la excepcion de falta de legitimacion
en la causa por pasiva, porque la carretera la construyé y es
propiedad de un municipio.

¢Qué ocurre cuando se presenta como excepcion de fondo la
falta de legitimacion en la causa por pasiva?

CCA: articulo 165.

La falta de legitimacion material en la causa no es constitutiva
de excepcion de fondo. Para que un hecho sea constitutivo
de excepcion de fondo, a favor del demandado, se requiere
que haya alegado un hecho nuevo al proceso y que probado
tenga el alcance para destruir los hechos demostrados que
constituyen o construyen el derecho del demandante.

La falta de legitimacion material, a diferencia de lo que ocurre con la

excepcion de merito no enerva la pretension.

« e . . ) L
La legitimacion material en la causa, activa y pasiva, es una condicion

anterior y necesaria entre otras, para dictar sentencia de merito favorable, al

demandante o al demandado”.

» 241

La falta de legitimacién en la causa conduce a la desestimacion de las

pretensiones.

1 CE. Seccion Tercera. Ponente: Marfa Elena Giraldo Gomez. Sent. del 27 de noviembre de 2002. Radicacion
numero: 70001-23-31-000-1998-3654-01(13654). Actor: Rosalina Madrid de Ramos. Ver también: CE.
Sentencia del 20 de septiembre de 2001. Expediente 10.973. Actor: Sociedad “La Muriel Mining Corpora-
tion”. Ver Sentencias del 11 de marzo de 2004. Exp. 14.223. Actor: Abel Maria Mufioz; del 26 de junio de
2003. Exp. 13.689. Actor: Alvaro de Jests Pérez; del 3 de julio de 2003. Exp. 13.658. Actor: Luis Hernando
Nafiez; del 27 de noviembre de 2003. Exp. 14.347. Actor: Oswaldo German Martinez; del 1° de agosto
de 2002. Exp. 13.248. Actor: Inversiones Palmar Ltda.; del 27 de noviembre de 2002. Exp. 13.65. Actor:
Rosalina Madrid; del 27 de noviembre de 2002. Exp. 14.142. Actor: Ana Teresa Diaz. Seccion Tercera.
Consejera Ponente: Marfa Elena Giraldo Gomez, Bogota, D. C., uno (1) de marzo de dos mil seis (2006).
Radicacién nliimero: 76001-23-25-000-1995-01992-01(15440), Actor: Hernando Alvarez y otros.
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Como la falta de legitimacion en la causa por activa o por
pasiva, no constituye una excepcion de fondo, lo indicado
es dictar sentencia adversa a las pretensiones, dado que tal
circunstancia impide dictar sentencia favorable. No debe
dictarse sentencia inhibitoria.
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UNIDAD

CADUCIDAD DE LA ACCION

Por Judith Romero Ibarra

Examinar el tratamiento dado por la jurisprudencia del
Consejo de Estado al tema de la caducidad de las acciones.

Identificar los momentos procesales para proponer la
caducidad de la accion.

Estudiar la casuistica mas frecuente en relacion con el
computo de la caducidad.

Analizar las decisiones adoptadas por la Jurisprudencia
en torno al momento desde el cual comienzan a correr los
términos para efectos de computar la caducidad.

Identificar las excepciones al articulo 136 de Codigo
Contencioso Administrativo en materia de caducidad.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

La caducidad es una institucion que tiene su razon de ser en la seguridad, pues
busca que las situaciones juridicas adquieran la estabilidad y certeza indispensable,
mas cuando en ellas uno de los sujetos es la Administracion Puablica, encargada de
la realizacion del bienestar general, lo que exige que su actividad no este sujeta a

vaivenes o incertidumbre.

Se puede decir que la caducidad es un fenomeno procesal en virtud del cual
por el solo transcurso del tiempo, sin que se haya hecho uso de la accion judicial,
se pierde para el administrado la posibilidad de demandar el acto administrativo en

via jurisdiccional™.

2 Al respecto ver: Palacio Hincapié, Juan Angel. “Derecho Procesal Administrativo”. Tercera Edicion, 2002,

pag 91.
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Significa lo anterior, que solo se necesita de dos supuestos para que se de la
caducidad: el transcurso del tiempo y el no ejercicio de la accion. A ello cabria
agregar que (a) con el transcurso del tiempo no solo se pierde la posibilidad para
el administrado, sino también para la Administracion —caso de lesividad— y (b)
la caducidad se refiere no solo a la impugnacion de los actos sino también a las
pretensiones indemnizatorias por el hecho, la operacion, la omision, ocupacion
temporal o definitiva de inmuebles con ocasion de los trabajos publicos y a las

controversias contractuales.

Asi la caducidad representa el limite dentro del cual el ciudadano debe
reclamar del Estado determinado derecho; por ende, la actitud negligente de quien
estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccion, pues es un hecho
cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas por la Ley ejerce
sus derechos, no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del fenomeno

indicado?®.

8.1 COMPUTO DE LA CADUCIDAD

El téermino de caducidad se computa asi: si es en meses o en anos tal como
dice el articulo 62 Codigo del Regimen Politico y Municipal y 121 del Codigo de
Procedimiento Civil, es decir, incluyendo los dias de vacancia, teniendo en cuenta
que si el vencimiento cae en un dia inhabil, el Gltimo dia del plazo sera el primer

dia habil siguiente.

Si el término es de dias, no se tendran en cuenta los de vacancia (articulo
62 de la Ley 4* de 1913, en armonia con el articulo 121 del CPC), a menos que

expresamente se disponga otra cosa.

8.2 TERMINOS DE CADUCIDAD

8.2.1 ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO

En la accion de restablecimiento, por regla general, la caducidad es de cuatro
(4) meses, contados desde la notificacion, comunicacion, o ejecuciéon del acto,

segun el caso.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-115 de 1998. M.P.: Hernando Herrera Vergara.
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CADUCIDAD DE LA ACCION

Cuando la norma habla de publicacion, notificacion, comunicacion o
ejecucion, no significa que deben darse todos o varios de ellos. La descripcion
alternativa a que hace referencia la norma, permite que por cualquiera de estos
medios se lleve la noticia del acto al sujeto destinatario del mismo y cualquiera de

esos medios es habil para noticiarle.

Tratandose de actos de insubsistencia, el término de caducidad de la accion
se cuenta desde el momento mismo en que el acto administrativo se materializa o

se ejecuta, es decir, cuando el acto de retiro empieza a producir efectos juridicos.

Adicionalmente, cabe recordar que el téermino de caducidad no revive por la

nulidad del acto en que se baso el acto particular.
La caducidad de cuatro meses tiene como excepciones las siguientes:

Para entidades de derecho ptiblico que deseen demandar sus propios actos, la
accion de restablecimiento del derecho caduca en dos (2) afios, contados a partir del
dia siguiente de la expedicion del mismo; esta accion se ha conocido por la doctrina
como accion de lesividad. Sin embargo, cuando una entidad ptblica diferente de la
que haya expedido el acto es la que pretende la nulidad, el término de caducidad

sera el ordinario de cuatro meses.

Los actos presuntos se pueden demandar en cualquier tiempo, ya sea que se

trate del silencio frente a una peticion o frente a un recurso.

La caducidad de la Accion de Nulidad y de Restablecimiento del Derecho
frente a los actos presuntos, era de cuatro meses; pero tal disposicion fue modificada
por la Ley 446 de 1998, excluyéndolos de la caducidad y con una precision muy
importante, por cuanto habla de actos presuntos frente a la decision de los recursos,
lo que habilita al particular para acudir a la via jurisdiccional por entenderse agotada

la via gubernativa.

La Accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho para los actos
separables de los contratos tiene un término de caducidad especial; segan el articulo
87 inciso 2° del CCA, solo podran demandarse dentro de los treinta (30) dfas
siguientes a su comunicacion, notificacion o publicacion, si dentro de este termino
no se ha perfeccionado atin el contrato porque de lo contrario solo podria incoarse

la accion contractual de nulidad absoluta del contrato.
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Es pertinente aclarar en este punto que el Consejo de Estado™* habia
sostenido que el acto que declara desierta la licitacion o el concurso no era
atacable a traves de la accion contractual, sino a traves de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, ya que no podia ser considerado un acto previo
al contrato porque el mismo no se podia celebrar debido a que no se dieron los

supuestos para la escogencia objetiva del contratista.

Como no se consideraba como un acto de los llamados precontractuales
(previos o separables del contrato), el plazo de caducidad, se decia, no era el de 30
dias sefalado en el inciso 2° del articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo,

sino el general de cuatro (4) meses para la impugnacion de actos administrativos.

Esta posicion cambio en auto 30141 del 2 de agosto de 2006, en el cual
partiendo del contenido del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, se concluyo que el
acto que declara desierto el proceso de escogencia es un acto administrativo que se
expide en la actividad contractual o con ocasion de ella, por lo que es impugnable a
traves de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho dentro de los 30 dias
siguientes a partir de su notificacion, comunicacion o publicacion, por aplicacion

del articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo™”.

Los actos que reconozcan prestaciones periodicas, podran demandarse
en cualquier tiempo, pero no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a

particulares de buena fe.

Debe precisarse que la jurisprudencia ha interpretado en una forma
restrictiva este aparte del articulo 136 del CCA, ya que tnicamente lo aplican a
los actos que RECONOCEN prestaciones periodicas, dejando por fuera los actos
que las NIEGAN, frente a los cuales se aplica el término ordinario de caducidad de

cuatro meses’*.

** Cfr. Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 14 de junio de 1998. Consejero Ponente: Ricardo
Hoyos Duque.

* Cfr. Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto 30141 del 2 de agosto de 2006. Consejero Ponente: Ramiro

Saavedra Becerra. Actores: Carolina Tamayo Palacio y otro. Demandado: Departamento del Guaviare.

¢ Cfr. Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion A. Sentencia del 2 de febrero de 2006. Consejera

Ponente: Ana Margarita Olaya Forero. Radicado: 9654-05. Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia
del 13 de diciembre de 2001. Consejera Ponente: Ana Margarita Olaya Forero. Radicado: 0220-01. Consejo
de Estado. Seccion Segunda, Subseccion A. Sentencia del 27 de noviembre de 2003. Consejero Ponente:
Alberto Arango Mantilla. Radicado: 2186-03.

276



CADUCIDAD DE LA ACCION

Es importante anotar que, tratandose de prestaciones periodicas, por ser este
un derecho imprescriptible, el administrado podra nuevamente elevar peticion a la
entidad publica para luego demandar, dentro del termino ordinario de caducidad,
el acto que le niegue el reconocimiento de las mismas, sin perjuicios, claro esta, de
las mesadas o sumas periodicas prescritas, pues respecto a estas opera el referido

fenbmeno extintivo.

Cabe recordar que las cesantias que se liquidan anualmente y se consignan en
los Fondos Administradores de las mismas, segn tesis de la jurisprudencia, no son
prestaciones periodicas, asi se liquiden anualmente. Por ello, el acto administrativo
que liquida el Auxilio de Cesantia debe ser demandado dentro de los cuatro meses,
contados a partir del dia siguiente de notificacion y no se puede, mediante nuevas

peticiones, tratar de revivir términos de caducidad™’.

Corte Constitucional. Sentencia C-108 del 14 de marzo de 1994. Magistrado Ponente: Hernando Herrera
Vergara, donde se dijo: ... Eltenor literal de la disposicion acusada permite demandar en cualquier tiempo
solo los actos que reconocen prestaciones periodicas; no preve, de manera expresa, analoga posibilidad para
los que niegan tales prestaciones, los cuales, a falta de prevision explicita, quedarfan sometidos al término
de cuatro (4) meses a partir de su ejecutoria, publicacion o comunicacion.

“Considera la Corporacion que la norma que es materia del examen de constitucionalidad se refiere al acto
administrativo que afecta a la entidad en lo concerniente al reconocimiento de prestaciones periodicas que
benefician a un particular o servidor del Estado. En esta situacion, es procedente la demanda en cualquier
tiempo, por parte de aquella, a fin de obtener la nulidad de la correspondiente providencia del reconoci-

miento decretado sin sujecion a los ordenamientos superiores.

“Es bien sabido como los actos creadores de situaciones juridicas individuales, como son los que versan sobre
reconocimientos periédicos en materia de prestaciones, no pueden ser revocados por la misma administracion
en forma directa, sin el consentimiento expreso y escrito de su titular. Por ello el instrumento juridico con
que cuenta la respectiva entidad para obtener la nulidad de dicho acto, es la demanda ante la jurisdiccion

contencioso-administrativa, en cualquier tiempo, en la forma indicada en el precepto demandado.

“Empero, cuando se trata de actos que niegan el reconocimiento de prestaciones periodicas en favor de un
ciudadano o cualquier derecho particular, que es lo planteado en la demanda, el afectado con la decision
administrativa tiene un término de cuatro meses, contados a partir del dia de la publicacion, notificacion
o ejecucion del acto, seglin el caso y una vez que haya agotado la via gubernativa correspondiente de que
tratan las disposiciones consagradas en el Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01/84, subrogado
por el articulo 23 del Decreto 2304/89).

“Por ello, para estas situaciones se consagro la accion de restablecimiento del derecho, denominada antes
de la reforma de 1984, en materia contenciosa administrativa, accion de plena jurisdiccion, a través de la
cual la persona que se siente lesionada por un acto de la administracion que le ha desconocido el derecho
individual reclamado, puede ejercer aquella, a fin de obtener de la jurisdiccion contencioso administrativa
la nulidad del acto administrativo y el restablecimiento del derecho correspondiente, que en el asunto

controvertido se refiere al reconocimiento de las prestaciones periodicas, que en virtud de la decision de

la autoridad oficial le habia sido negada por la misma administracion...”

Cfr. Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia del 12 de julio de 2001. Consejero Ponente: Nicolas
Pajaro Pefiaranda. Expediente No.3146-00, Actora: Celmira Gonzalez de Paz.

277



UNIDAD 8

La accion de la nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos
de adjudicacion a baldios proferidos por el INCORA caducara en dos (2) anos,
contados desde la publicacion, cuando ella sea necesaria, o desde su ejecutoria, en
los demas casos. Para los terceros el término de caducidad se comenzara a contar
a partir del dia siguiente de la inscripcion del acto en la correspondiente oficina de

instrumentos publicos.
8.2.2 ACCION DE REPARACION DIRECTA

La accion de reparacion directa caduca al vencimiento del plazo de dos
(2) afos, contados a partir del acaecimiento del hecho, omision u operacion
administrativa o de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del inmueble de

propiedad ajena por causa de trabajos publicos.

Punto que vale la pena destacar cual es el momento a partir del cual debe
. / «: ! ”» K« ”»
computarse la caducidad, seglin se trate de hechos “instantaneos”, “permanentes” o

“continuados”. Sobre el particular se pueden sentar las siguientes reglas:

En el evento de perjuicio instantaneo el término de caducidad empezara
a correr tan pronto se concluya la obra —tratandose de construccion de obras

publicas— o tan pronto se constituya el dafio.

En los eventos de perjuicios prolongados en el tiempo, el término de

caducidad no se agota mientras los dafios se sigan produciendo’.

Cuando se trata de dafios permanentes, los términos para la caducidad de la

accion se cuentan desde la fecha en que comenzo a producirse el dafio®®.

Adicional a lo anterior, hay que tener en cuenta el tipo de responsabilidad que
se le pretende imputar a la Administracion ya que, tratandose de responsabilidad
medica, los terminos para contar la caducidad de la accion comienzan a correr al
dia siguiente de evidenciarse el dafio, mientras que para el computo del término en
la falla del servicio judicial, debe tenerse en cuenta la fecha de ejecutoria del fallo

definitivo.

% Cfr. Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 2 de febrero de 2005. Consejera Ponente: Marfa
Elena Giraldo Gomez. Radicado: 27994. Actor: Miguel Saenz Gomez.
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Cfr. Sentencias del Consejo de Estado. Seccion Tercera: 5 de diciembre de 2005. Exp. 14.801. Consejero
Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez; del 27 de septiembre de 1993, exp. 10.762; enero 28 de 1994,
exp. 8610; Auto 15 de febrero, exp. 11.239; del 9 de diciembre de 1996, exp.12.090; del 10 de abril de
1997, exp. 10.954; del 7 de septiembre de 2000, exp. 13.126 y del 18 de octubre de 2000, exp. 12.228.
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Un caso especial lo presenta la Ley 589 de 2000, la cual en su articulo 7°
modifico el numeral 8 del articulo 136 de CCA, en el sentido de que el término
de caducidad de la accion de reparacion directa derivada del delito de desaparicion
forzada, se cuenta a partir de la fecha en que aparezca la victima o en su defecto
desde la ejecutoria del fallo definitivo adoptado en el proceso penal, sin perjuicio
de que tal accion pueda intentarse desde el momento en que ocurrieron los hechos

que dieron lugar a la desaparicion®”.

Respecto a la caducidad de la accion de repeticion, hay que tener presente que
los términos (2 anos) empezaran a correr a partir del dia siguiente de la fecha del
pago total efectuado por la entidad.

Cuando el pago se hace de manera voluntaria, no hay problema para el
computo de la caducidad. Sin embargo, cuando el pago es forzoso, esto es, por via
del proceso de ejecucion, se discute si el “dies a quo” debe determinarse a partir de
la consignacion o de la providencia que declara terminado el proceso ejecutivo por

pago de la obligacién.

Parece, que lo mas correcto es entender que debe ser a partir de este tltimo,

pues ya no hay duda alguna en relacion con la extincion de la obligacion dineraria.
8.2.3 ACCIONES RELATIVAS A CONTRATOS

Las acciones contractuales caducan a los dos afios de expedidos los actos u
ocurridos los hechos que le sirven de fundamento a la accion. Por regla general, el
término comienza a contar a partir de la liquidacion del contrato o de la terminacion
si ella —la liquidacion— no fuere obligatoria. Todo porque esa es la oportunidad en la
cual las partes pueden saber a ciencia cierta si se dio cumplimiento total o parcial

de alguna o de algunas de las obligaciones emanadas del mismo™'.

Sin embargo, creemos que en algunos casos no puede afirmarse
categoricamente que la caducidad de la accion contractual deba computarse a
partir de la terminacion del contrato o su liquidacion, pues existen ciertos actos
contractuales en los cuales el término de caducidad comienza a correr desde el

momento de su expedicion, sin importar la fecha de terminacion o liquidacion del
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Cfr. Consejo de Estado. Seccion Tercera, Auto 31135 del 19 de julio de 2007. Consejero Ponente: Enrique
Gil Botero.

»! Cfr. Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 16 de agosto de 2001. Consejero Ponente: Ricardo

Hoyos Duque. Radicado interno 14384.
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contrato, tal como ocurre con la imposicion de una multa o con la modificacion

unilateral del contrato.

El articulo 44 de la Ley 446 de 1998 que reformo el articulo 136 del CCA,
establecio la manera de contar el téermino de caducidad de algunos contratos, asi el

numeral 10 del articulo citado trae las siguientes consideraciones:

a) En los contratos de ejecucion instantanea la caducidad se comenzara
a contar a mas tardar dentro de los dos anos siguientes a cuando se

cumplio o debio cumplirse el objeto del contrato.

b) En los contratos que no requieran liquidacion, el término de caducidad
comienza a correr a mas tardar dentro de los dos anos siguientes,

contados desde la terminacion, por cualquier causa, del contrato.

) En los contratos que requieran liquidacion y esta sea efectuada de
comun acuerdo por las partes, la accion caducara a los dos anos

contados desde la firma del acta.

Sin embargo, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido
reiterativa en sefalar que el hecho de haberse liquidado el contrato
por mutuo acuerdo de las partes, sin que en el acta correspondiente
se haya dejado salvedad concreta alguna, impide cualquier reclamacion
posterior por cualquiera de las partes o su impugnacion judicial, salvo
que se alegue su nulidad en los eventos previstos en los articulos
1740 y siguientes del Codigo Civil, o por vicios del consentimiento
(error, fuerza o dolo), o porque exista error u omision debidamente

comprobado™”.

d)  En los contratos que requieran liquidacion y esta sea efectuada
unilateralmente por la administracion, los términos de caducidad
comienzan a correr a mas tardar dentro de los dos (2) afios, contados

desde la ejecutoria del acto que la apruebe.

e) En los contratos que requieran liquidacion, si esta no se hizo de
mutuo acuerdo, ni la administracion lo liquidare durante los dos (2)

meses siguientes al vencimiento del plazo convenido por las partes

> Cfr. Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 10 de mayo de 2001. Consejero Ponente: Ricardo

Hoyos Duque. Radicado interno 13347.
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o, en su defecto del establecido por la ley, el interesado podra acudir
a la jurisdiccion para obtener la liquidacion en sede judicial a mas
tardar dentro de los dos (2) anos siguientes al incumplimiento de la

obligacién de liquidar.

En los casos en que no se haya efectuado la liquidacion del contrato, se
comienzan a contar los terminos para la caducidad de la accion a partir del

incumplimiento de la obligaci(')n de liquidar.

El Consejo de Estado en este punto ha sostenido que, cuando no
se estipula nada en el contrato, la entidad publica tiene la facultad
de liquidarlo unilateralmente hasta el término de caducidad, lo que
significa que tiene dos afios para liquidar el contrato, contados a partir

de la terminacion del mismo.

Ese aspecto, sin embargo, recogiendo la tesis jurisprudencial, lo
precisa la Ley 1150 de 2007, articulo 11, al disponer que en aquellos
casos en que el contratista no se presente a la liquidacion, previa
notificacion o convocatoria que le haga la entidad, o las partes no
lleguen a un acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra la facultad
de liquidar en forma unilateral dentro de los dos (2) meses siguientes, de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 136 del CCA.

Si vencido ese plazo no se ha realizado la liquidacion, esta se podra
realizar de mutuo acuerdo o unilateralmente, en cualquier tiempo
dentro de los dos afios siguientes al vencimiento del término de los

dos meses para la liquidacion unilateral.

La nulidad absoluta del contrato podra ser alegada por las partes
contratantes, por el Ministerio Pablico o cualquier persona interesada,
dentro de los dos (2) afos siguientes a su perfeccionamiento. Si el
termino de vigencia del contrato fuere superior a dos (2) anos, el
termino de caducidad seraigual al de su vigencia, sin que en ninglin caso

exceda de cinco (5) ahos, contados a partir de su perfeccionamiento.

Por tltimo, es necesario recordar que en materia contractual, se aplica
la norma vigente al momento de celebrar el contrato, sin importar

que posteriormente haya sido modificada.
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8.2.4 ACCION PUBLICA O DE SIMPLE NULIDAD

Debe anotarse que el legislador establece que algunas acciones no caducan,
como sucede con la accion de simple nulidad que puede instaurarse en cualquier

tiempo.

La razon de ser de lano caducidad esta en la necesidad de proteger el interes
general y la legalidad, ya que la ilegalidad o inconstitucionalidad de las decisiones
administrativas impugnables por esta via procesal no pueden desaparecer o
subsanarse por el simple transcurso del tiempo, como tampoco podria entenderse
que la sociedad, pasado determinado tiempo, perdiera su interés en velar por la

conformidad de los actos juridicos con el ordenamiento superior.

Esa razon, permite entender por qué las podemos llamar acciones publicas,

pues no estan sometidas a ese plazo extintivo del derecho, salvo algunas excepciones.

En principio, como los actos susceptibles de esta accion son aquellos de
caracter general, el computo se hace a partir del dia siguiente a su publicacion, no
antes. Sin embargo, el Consejo de Estado ha admitido la demanda de nulidad de un
acto que sin ser publicado ha empezado a producir efectos, porque ya ha empezado

a ser ejecutado o aplicado por la administracion.

La solucion, como se ve, es consistente, porque no tendria sentido obligar a

la persona a esperar su publicacion si el acto ya se encuentra en ejecucion.

Puede incluso demandarse vy fallarse actos derogados o que desaparecieron
del ordenamiento juridico por cualquier causa, pero que siguen produciendo
efectos juridicos, como lo ha expresado la jurisprudencia del Consejo de Estado
a partir de la sentencia de su Sala Plena de fecha de enero 14 de 1991, Ponente:
Carlos Gustavo Arrieta Padilla.

8.2.5 ACCION EJECUTIVA

La accion ejecutiva derivada de decisiones judiciales proferidas por la
jurisdiccion contenciosa administrativa, caducara al cabo de cinco (5) anos,
contados a partir de la exigibilidad del respectivo derecho. La exigibilidad sera la

sefialada por la Ley o la prevista por la respectiva decision judicial.

En los procesos ejecutivos derivados de los contratos, el Consejo de Estado
ha interpretado que el término de caducidad es de cinco (5) anos, al que se llega por

analogia del numeral 11 del articulo 136 del CCA, que establece tal término para la
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accion ejecutiva derivada de las decisiones judiciales de la jurisdiccion contenciosa

administrativa®>3.

Es interesante recordar que durante varios afios se interpreto6 que el término
de caducidad de los procesos ejecutivos era de dos anos, a partir de la interpretacion
por analogia del articulo 136, numeral 10, que establece un término de caducidad

de dos anos cuando se trata de controversias derivados de los contratos estatales.
8.2.6 ACCION ELECTORAL

Para la accion electoral, el plazo de caducidad es de veinte (20) dias que
se cuentan a partir del dia siguiente al de la notificacion legal del acto con el cual
se declara la eleccion, o se haya expedido el nombramiento (art. 136-12, CCA);
sin embargo en el caso de los nombramientos pueden presentarse dificultades,
pues uno es el momento de la expedicion, y otro bien distinto puede ser el de la
comunicacion o publicacion, que es cuando realmente se tendria conocimiento para
efectos de un eventual control judicial. Recuerda el mismo acapite, que cuando haya
actos de confirmacion, la caducidad se cuenta a partir del dia siguiente a la fecha en

la cual se confirma la designacién o el nombramiento.

A pesar de tratarse de una accion publica, que por lo mismo no debia ser
objeto de caducidad, la ley consagra tal plazo dada la importancia y la necesidad
de que los actos electorales, base del sistema democratico-representativo, alcancen
rapidamente estabilidad y certeza, prefiriendo aqui el concepto de seguridad

juridica, por obvias razones.

8.3 INTERRUPCION Y SUSPENSION
DE LA CADUCIDAD

La caducidad se fija en forma objetiva, sin consideracion a situaciones
personales del interesado, no es susceptible de interrupcion ni de renuncia por
parte de la administracion, al contrario de lo que sucede, por regla general, con la
prescripcion extintiva de derechos. Lo anterior por cuanto la primera se refiere a

la accion y la segunda a derechos.

Sin embargo, la anterior regla general tiene sus excepciones, a saber:

23 CE. Seccion Tercera. Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Auto del 14 de agosto de 2003. Exp. 15299.
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a) Cuando la accion de tutela se interpone para evitar un perjuicio
irremediable, aun disponiendo de otro medio de defensa judicial, vgr.
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, debe acudirse al
especial previsto en el inciso 3° del articulo 8° del Decreto 2591 de
1991, el que le da un plazo de 4 meses, contados a partir del fallo del

ad quem, para interponer la accion ordinaria.

Por otro lado, si el actor ha dejado vencer el término que la Ley
concede para utilizar el medio de defensa judicial, no procede la

tutela, por cuanto la proteccion constitucional debe ser inmediata.

b)  El término de caducidad se suspende —no se interrumpe— por la
presentacion de la demanda, asi se haya hecho en la jurisdiccion
ordinaria, de conformidad con el articulo 143 del Codigo Contencioso

Administrativo.

) El término de caducidad se suspende por la celebracion de la audiencia
de conciliacion extrajudicial, en virtud de lo dispuesto en los articulos
21y 37, paragrafo 2°, de la Ley 640 de 2001.

Mediante auto 23659 del 15 de mayo de 2003, Consejero Ponente: Alier

Eduardo Hernandez Henriquez, el Consejo de Estado sento las siguientes reglas:

a) Conforme al articulo 21, la solicitud de conciliacion extrajudicial,
suspende el termino prescripcion o de caducidad por una sola vez,
desde la presentacion de la solicitud al conciliador hasta la ocurrencia

de alguno de los siguientes eventos:
Que se logre el acuerdo conciliatorio.

Que se registre el acta contentiva del acuerdo, cuando el registro sea

exigido por la Ley.

La expedicion de las constancias previstas en el articulo 2° de la misma

Ley, cuando ello fuere necesario.

El vencimiento del término de los tres meses establecidos para el

tramite conciliatorio, conforme al articulo 20 de la misma Ley.

Esta es una norma general, aplicable a toda “conciliacion extrajudicial

en derecho” (capitulo IV de la Ley) y, por lo tanto, también a los
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casos en que tal etapa es posible o necesaria, en materia contencioso

administrativa.

b)  Respecto de las acciones previstas en los articulos 86 y 87 del
Codigo Contencioso Administrativo, cuando se exija la conciliacion
extrajudicial como requisito de procedibilidad™, si el acuerdo
conciliatorio es improbado por el Juez o Jueza o magistrado (a), el
termino de caducidad se reanudara a partir del dia siguiente habil al
de la ejecutoria de la providencia correspondiente (paragrafo 2° del
articulo 37 de la Ley).

8.4 NATURALEZA JURIDICA
DEL FENOMENO DE LA CADUCIDAD
Y MOMENTOS PARA SU ESTUDIO

Si bien es cierto que algunos han considerado la caducidad como un
presupuesto procesal, cuya omision generaria una sentencia inhibitoria, no es menos
cierto que el Codigo de Procedimiento Civil la trata como una de aquellas excep-
ciones conocidas como mixta, en el sentido de que bien puede ser propuesta como
excepcion previa o como excepcion de fondo, en cuyo caso al atacar directamente

la pretension debe originar una sentencia absolutoria.

Por esas mismas razones, la caducidad puede ser estudiada al principio
del proceso, bien en el incidente de excepciones previas, como ocurre en el
o .. .
procedimiento civil, ora al momento de la admision de la demanda, como sucede en
el proceso contencioso administrativo, de conformidad con el inciso 3° del articulo
143 y ante la inexistencia de un incidente de “especial y previo pronunciamiento”,

que es en sintesis lo que caracteriza la excepcion previa.

De acuerdo con lo anterior, en el proceso contencioso administrativo se

tienen tres momentos para estudiar la caducidad de la accion:

" Debe anotarse que el articulo 42 de la Ley 640 de 2001 establece que la entrada en vigencia de la concilia-
cion extrajudicial como requisito de procedibilidad estara a cargo del Ministerio de Justicia y del Derecho,
para cada jurisdiccion, incluyendo la contencioso administrativa, para lo cual ha de tenerse en cuenta la
disponibilidad de un niimero minimo de conciliadores. El proyecto de reforma a la LEA], que se encuentra
en revision ante la Corte Constitucional, la vuelve obligatoria para las acciones de los articulos 85, 86 y 87
del CCA -ver articulo 42 A-.
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Un primer momento se refiere a la admision de la demanda. Por ser uno de los
factores relevantes para la correcta configuracion de la relacion juridica procesal,
el Juez o Jueza debe estudiarla desde el umbral del proceso, esto es, desde la
admision de la demanda y si la encuentra probada rechazar de plano la demanda de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 143, inciso 3° del Codigo Contencioso

Administrativo.

Un segundo momento estd referido al uso del recurso de reposicion contra el auto
admisorio de la demanda. El demandado tiene la facultad de impugnar el auto
admisorio de la demanda mediante el recurso de reposicion cuando considere que
se ha configurado la caducidad de la accion. En el evento de la prosperidad del

recurso, el Juez o Jueza debe revocar la admision y rechazar la demanda.

Un tercer momento se refiere a la facultad de proponer la excepcion de caducidad.
El hecho de que la demanda haya sido admitida, no conduce a concluir que la
caducidad no pueda ser estudiada al momento de la sentencia, pues tal requisito,
relacionado con el ejercicio oportuno de la accion, no puede entenderse saneado
y mucho menos superado en virtud del principio de la preclusion. El demandado
que deja pasar la oportunidad para interponer el recurso de reposicion frente al
auto admisorio de la demanda, tiene la facultad de proponer la caducidad como

excepcion, para que sea declarada por el Juez o Jueza al momento del fallo.

Como puede colegirse, se trata de una cuestion insubsanable que de no
configurarse, impide al Juez o Jueza pronunciamiento de meérito —si se considera
un presupuesto procesal— o impone sentencia absolutoria —si se mira como una

excepcion de merito— o como causal de nulidad.

Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Gtil para medir sus
conocimientos de lassubreglas desarrolladas porlajurisprudencia
del Consejo de Estado. Le sugerimos que responda las preguntas
antes de analizar los casos.

1. ¢Cudles son los supuestos que se necesitan para que se dé
la caducidad?

2. ¢Cuales son los momentos procesales para estudiar la
caducidad de la accion?

JEs la caducidad de la accion una cuestion subsanable?

¢Como se computa la caducidad si el término esta dado en
meses 0 anos?
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5. ¢Para efectos de computar la caducidad cuando el término
esta dado en dias, se cuentan los dias de vacancia?
¢Se interrumpen los términos de caducidad?
7. ¢En qué casos se suspenden los términos de caducidad?

¢Cual es el término de caducidad para cada una de las
acciones? ¢ Cualeseltérminode caducidad parademandarlos
actos fictos?

9. (A partir de qué momento empiezan a correr los términos de
caducidad en la accion de reparacion directa cuando se trata
de un dano de caracter permanente y cuando si se trata de
un perjuicio prolongado?

10. ¢Cuando empiezan a correr lo términos para efectos de
computar la caducidad derivada de una falla médica?

11. ;Desde qué momento empiezan a correr los términos de
caducidad en materia contractual por la imposiciéon de una
multa?

12. ¢ Existen acciones que no caducan?

13. ¢La presentacion de la demanda, suspende o interrumpe el
término de caducidad?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1
Guias procesales de casos tipicos:

A continuacion el participante encontrara una serie de actividades
que con su desarrollo, le permitira afianzar los aprendizajes sobre
la unidad. Por favor realice las siguientes cuestiones.

¢ Interrupcion de la caducidad. Recurso contra declaratoria de
insubsistencia.

e Estandoelprocesode NulidadyRestablecimientodel Derecho,
para fallo, el Juez o Jueza Administrativo se encuentra que en
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el mismo, se demandéd la nulidad del acto administrativo
del 13 de agosto de 1999, por medio del cual se declar6
insubsistente del cargo de fiscal delegado ante los Jueces y
Juezas del circuito. La demanda se present6 ante la oficina
Judicial el 20 de febrero de 2000, es decir, por fuera de los
cuatro meses siguientes a la ejecucion del acto administrativo
de insubsistencia, y ademas presentd recurso de reposicion
contra la resolucion de insubsistencia.

JLa presentacion del recurso de reposicion interrumpe la
caducidad de la accion?

Articulo 136 numeral 2y Articulos 49 a 61 Codigo Contencioso
Administrativo.

Sobre el particular el Consejo de Estado ha manifestado:

“I...] El término de caducidad de la accion se cuenta desde el momento

mismo en que el acto administrativo de insubsistencia se materializa.

No se cuenta desde la notificacion del acto que rechaza por improcedente el

recurso de reposicion. [...

] 2255

El Consejo de Estado ha senalado con maxima claridad
que cuando se trata del acto administrativo que declara
la insubsistencia, el término de caducidad de la accion
se cuenta desde el momento mismo en que el acto
administrativo se materializa.

No se cuenta desde la notificacion del acto que rechaza por
improcedente el recurso de reposicion. Se debe declarar
probada la caducidad de la accion, debido a que el término
de caducidad de la accién se cuenta desde el momento mismo
en que el acto administrativo de insubsistencia se materializa
0 se ejecuta, es decir, cuando el acto de retiro empieza a
producir efectos juridicos, y no desde la notificacion del acto
administrativo que rechaza por improcedente el recurso de
reposicion.

% Providencia del 1° de diciembre de 2005 (exp. 4058-2005) de la Seccién Segunda del Consejo de Estado,

con ponencia del Doctor Alberto Arango Mantilla.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

Caducidad de la accion: Interrupcion por el tramite de tutela.

Unasociedad presentdédemandade nulidadyrestablecimiento
del derecho, el 4 de agosto de 2006 ante los Juzgados
Administrativos (turno), contra la Resolucion N° 999 del 22
de febrero de 2006, al no estar conforme con la decision de la
Administracion.

Asi mismo habia presentado tutela dentro de ese término,
siendo protegido el derecho en primera instancia pero
revocada en segunda a través de providencia del 1° de agosto
de 2006. El Juez o Jueza administrativo admiten la demanda
y el Ministerio Publico interpone reposicion contra el acto
admisorio de la demanda alegando caducidad de la accion,
por lo que solicita sea rechazada la demanda.

JEltramite de una tutela interrumpe el término de caducidad?
¢Si la tutela se rechaza por improcedente interrumpe el
término de caducidad? ¢Si la tutela es revocada en segunda
instancia, a partir de qué momento se cuenta el término de
caducidad? ¢Si la tutela se presenta faltando un dia para
cumplirse el término de caducidad, luego de fallada aquella,
se cuenta el término completo, o sélo el dia que faltaba?

Articulo 136 numeral 2 del Codigo Contencioso Administrativo.
Articulos 49 a 61 del Codigo Contencioso Administrativo.

La tesis del Consejo de Estado es la siguiente:

[...] Para establecer si la accion de nulidad y restablecimiento del derecho

estaba caducada, no debe acudirse al termino general de caducidad previsto en el

articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo.

Debe acudirse al especial previsto en el inciso 3° del articulo 8° del Decreto

2591 de 1991, que se contabiliza a partir del fallo del ad quem.
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Si el actor ha dejado vencer el término que la Ley concede para utilizar

el medio de defensa judicial, no procede la tutela, por cuanto la proteccion

constitucional debe ser inmediata. [...] ">

del derecho estaba caducada, no debe acudirse al término
general de caducidad previsto en el articulo 136 del CCA.
Como existe norma especial debe darse aplicacion al inciso
3° del articulo 8° del D. 2591 de 1991. En consecuencia se
contabiliza el término a partir del fallo del ad quem.

C e Para establecer si la accion de nulidad y restablecimiento

Si el actor ha dejado vencer el término que la Ley concede
para utilizar el medio de defensa judicial, no procede la
tutela, por cuanto la proteccion constitucional debe ser
inmediata.

No debe reponerse el auto admisorio de la demanda
por ajustarse a derecho, ya que la demanda se presentd
oportunamente, o sea, dentro de los cuatro meses siguientes
a la fecha de expedicion del fallo de tutela.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

e Caducidad de la accion contra actos presuntos. No caduca
frente al recurso.

acto ficto o presunto resultante del silencio administrativo
frente al recurso interpuesto, que elevara un administrado
ante la Gobernacién del Departamento, tendiente a que se le
pagara las prestaciones sociales a las que tiene derecho por
haber laborado por mas de cinco afios en la administracion
departamental. El Juez o Jueza admiten la demanda y el
Departamento dentro del término de ejecutoria del auto

C * Ante los Juzgados Administrativos (reparto) se demanda el

¢ Providencia del 16 de marzo de 2006 de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con ponencia del Dr.

Alejandro Ordonez Maldonado. Auto de Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del 10 de mayo de
1999. Providencia del 24 de enero de 1992, de la Sala Plena. Exp. AC -007.
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admisorio de la demanda interpone reposicion aduciendo
caducidad de la accion, por haberse presentado la demanda
por fuera del término legal para resolver el recurso.

¢Opera la caducidad respecto de un acto presunto resultante
del silencio administrativo sustancial?

Articulo 136 numeral 3 del Codigo Contencioso Administrativo.

Sobre el particular ha sostenido el Consejo de Estado:

“[...] Elarticulo 44 de la Ley 446 de 1998 dispuso que la accion sobre actos

presuntos que resuelvan un recurso pOdI’é interponerse €n cualquier tiempo.

La nueva disposicion contempla cuatro momentos a partir de los cuales debe

contarse el termino de caducidad: la publicacion, notificacion, comunicacion o

ejecucion del acto, y los actos presuntos, como es obvio, no pueden enmarcarse en

ninguna de estas situaciones. [...

] 2257

El Consejo de Estado ha precisado que, segln el articulo 44
de la Ley 446 de 1998, cuando se trate de actos presuntos,
que resuelvan un recurso (silencio administrativo procesal)
la accién puede interponerse en cualquier tiempo, entre
otras razones porque el computo del plazo de caducidad
para los actos presuntos no pueden enmarcarse en ninguno
de los cuatro momentos a partir de los cuales debe contarse
el término de caducidad: la publicacién, notificacion,
comunicacién o ejecucion del acto.

Agrega, que debe entenderse que el espiritu del legislador
fue sustraer del término de caducidad todos los actos
originados por el silencio de la administracion. Por eso, si el
silencio de la administracion frente a los recursos no esta
sometido a términos de caducidad alguno, tampoco puede
estarlo el silencio frente a la peticion.

Ahora bien, si la Ley no dijo nada al respecto, no encuentra
-continUa la sentencia- ninguna razon juridica ni légica para

»7 Consejo de Estado. Seccién Segunda, Subseccion A. Consejera Ponente: Doctora Ana Margarita Olaya.

Sentencia del veintiocho (28) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).
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considerar que los actos regulados por el articulo 40 del CCA.
(silencio administrativo a partir de una peticion) quedaron por
fuera de esta prevision.

Si el legislador no senal6é un término de caducidad para el
ejercicio de la accion contra actos presuntos el actor puede
ejercerla en cualquier tiempo.

En consecuencia, no debe reponerse el auto admisorio de la
demanda por ajustarse a derecho, por cuanto uno de los actos
presuntos que abre la viajudicial, es elacto presunto procesal.
No se da el fendmeno de la caducidad, porque la demanda se
puede presentar en cualquier tiempo.

Aunque alguna parte de la doctrina y de la jurisprudencia
hayan sostenido que la “no caducidad de la accién” s6lo opera
frente al denominado acto presunto procesal, por las razones
expuestas en los parrafos anteriores, se impone concluir que
también es aplicable al acto presunto sustancial.?%®

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

Caducidad de la accion: Contra actos presuntos, no caduca
frente a la peticion.

Ante los Juzgados Administrativos (reparto) se demanda el
acto ficto o presunto resultante del silencio administrativo
frente a la peticion, que elevara un administrado ante la
Gobernacion del Departamento, tendiente a que se le
pagara las prestaciones sociales a las que tiene derecho por
haber laborado por mas de cinco afios en la administracion
departamental. El Juez o Jueza admite la demanda y el
Departamento dentro del término de ejecutoria del auto
admisorio de la demanda interpone reposicion aduciendo
caducidad de la accion, por haberse presentado la demanda
por fuera del término legal.

28 CE. Seccion Segunda. Ponente: Ana Margarita Olaya. Sent. del 28 de octubre de 1999. Salvamento de voto

de Alejandro Ordofiez, dentro de la providencia de mayo treinta (30) de dos mil dos (2002).

292



CADUCIDAD DE LA ACCION

e ¢Contra el acto presunto que niega la peticion, opera el
fendmeno de la caducidad?

¢ Articulo 136 numeral 3 del Cédigo Contencioso Administrativo.

e En este sentido el Consejo de Estado ha manifestado lo
siguiente:

«

[...] Debe entenderse que el espiritu del legislador fue sustraer del término

de caducidad todos los actos originados por el silencio de la administracion.

El silencio de la administracion frente a los recursos no esta sometido
a terminos de caducidad alguno, tampoco puede estarlo el silencio frente a la
peticion; si bien la Ley no dijo nada al respecto, no encuentra la Sala ninguna razon
juridica ni logica para considerar que los actos regulados por el articulo 40 del

Cédigo Contencioso Administrativo quedaron por fuera de esta prevision.

El legislador no sefialo un término de caducidad para el ejercicio de la accion
contra actos presuntos, razon por la cual el actor podia ejercerla en cualquier
tiempo.

La tesis que era de recibo hasta antes de la expedicion de la Ley 446 de 1998,

que hace incaducable el acto ficto derivado de los recursos, puede ser aplicada

cuando se trate de controvertir el acto ficto derivado de la peticion. [...] ™’

* No debe reponerse el auto admisorio de la demanda por
ajustarse a derecho, ya que la demanda se puede presentar
en cualquier tiempo. Lo que hay que aclarar, es que el acto
presunto que abre la via judicial, no solo es el acto presunto
procesal sino también el sustancial, asi alguna parte de la
doctrina y de la jurisprudencia sostengan que solo es el
denominado acto presunto procesal.

La confusion se da por cuanto el Decreto 2304 de 1989, al
modificar el articulo 136, senald que si se demanda un acto

» Consejo de Estado. Seccién Segunda, Subseccion A. Consejera Ponente: Doctora Ana Margarita Olaya.

Sentencia del veintiocho (28) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

Seccion Segunda. Salvamento de voto del H. Magistrado: Alejandro Ordonez, dentro de la providencia de
mayo treinta (30) de dos mil dos (2002).
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presunto, el término de caducidad sera de cuatro (4) meses,
contados a partir del dia siguiente a aquel en que se configure
el silencio negativo. Esta disposicion no especificaba si
se trataba de silencio frente a una peticién o frente a un
recurso, dando de esta manera la posibilidad para las dos
interpretaciones, algunos sostenian que frente a la peticion y
otros frente al recurso.

Es la jurisprudencia la que indica que frente al acto presunto
sustancial (frente a peticion), la demanda se puede incoar en
cualquier tiempo.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

e Término de caducidad contra acto que declara desierta

licitacion.
* Se demanda ante los juzgados Administrativos (turno) la
nulidad del acto administrativo que declara desierta la

licitacion para adjudicar un contrato de obra publica con el
fin de construir un puente para determinado arroyo, el Juez
o Jueza a quien le correspondi6 la demanda, la admite por
considerar que relne los requisitos senalados en el Codigo
Contencioso Administrativo, y el senor Procurador Judicial,
interpone reposicion considerando que hay caducidad de la

accion.
e ¢Caduco la accién por tratarse de un acto que declara
desierta la licitacion? ¢EI acto que declara desierta la

licitacion es precontractual? ¢Si el acto que declara desierta
la licitacion impide la celebracion del contrato, podria
aplicarse el término de caducidad general de 4 meses?

e Articulo 136 numeral 2 y articulo 87 del Cédigo Contencioso
Administrativo. Art. 24 de la Ley 80 de 1993.
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¢ Eneste tema el Consejo de Estado senalaba:

«

[...] El acto que declara desierta la licitacion o el concurso no es acto previo
al contrato, ya que con este lo que se sabe es que no podra celebrarse el contrato,
debido a que no se dieron los supuestos para la escogencia objetiva del contratista.

Como no es un acto de los llamados precontractuales (previos o separables
del contrato), el plazo de caducidad no es de 30 dias senalado en el inciso 2° del
articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo, sino el general de cuatro (4)
meses para la impugnacion de actos administrativos, tal como lo indica el numeral

2° del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo. [...]"*

Pero en posterior providencia sento las siguientes premisas:

“[...] La caducidad de las acciones de simple nulidad y de nulidad vy
restablecimiento del derecho contra actos administrativo que declaran desierta la
licitacion para adjudicar un contrato de obra publica es de 30 dias, contados a partir
de su notificacion, comunicacion o publicacion, por aplicacion del articulo 87 del

Codigo Contencioso Administrativo.

[...] El acto que declara desierta la licitacion es contractual. Antes no se
considerada contractual por frustrar la contratacion, y de otro lado porque la
declaratoria de desierta de una licitacion solo puede producirse en un proceso

contractual [...]”.%"

radicacion 0377-01, del 2 de agosto de 2006, con ponencia de
Ramiro Saavedra Becerra, cambié la jurisprudencia que dicha
Seccion habia sostenido desde el 14 de junio de 1998.

( " e El Consejo de Estado, Seccion Tercera, en sentencia con

Se decia desde 1998 que el acto que declara desierta la
licitacion o el concurso no es acto previo al contrato, porque
impide la celebracién del mismo, al no darse los supuestos
para la escogencia objetiva del contratista. De alli se concluia
que como no es un acto de los llamados precontractuales
(previos o separables del contrato), el plazo de caducidad
no es de 30 dias, sefalado en el inciso 2° del articulo 87 del
CCA., sino el general de cuatro (4) meses, tal como lo indica el
numeral 2 del articulo 136 del CCA.

" Consejo de Estado, Seccion Tercera. CP: Ricardo Hoyos Salazar en Sentencia del 14 de junio de 1998.

! Conscjo de Estado. Seccion Tercera. Sent. 0377-01. Agosto 2/06. CP: Ramiro Saavedra Becerra.
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La nueva posicion es la siguiente: La caducidad contra los
actos administrativos que declaran desierta la licitacion para
adjudicar un contrato de obra publica es de 30 dias, contados
a partir de su notificaciéon, comunicacion o publicacion,
por aplicacion del articulo 87 del CCA. La ratio decidendi
del cambio jurisprudencial se fundamenta en que el acto
que declara desierta la licitacion es contractual, pues dicha
declaratoria sélo puede devenir de un proceso contractual.

En atencion a lo anterior, debe revocarse el auto admisorio y
en su lugar rechazar la demanda por caducidad de la accion,
por haberse presentado la demanda por fuera de los treinta
(30) dias.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

La caducidad de la accion contractual. Normas aplicables
cuando hay cambios legislativos.

El 28 de junio de 1999 se presenté demanda contractual
por el incumplimiento en el pago de actas de reajustes de
precios. El contrato fue celebrado el 24 de mayo de 1997.
El Juez o Jueza rechaza de plano la demanda por encontrar
probada la caducidad de la accién. El demandante interpone
recurso de reposicion en el que argumenta la vigencia del
articulo 55 de la Ley 80 de 1993, para la época en que se
celebro el contrato.

¢En controversia contractual opera la caducidad cuando se
trata de incumplimiento en el pago de actos de reajustes de
precios?

Articulo 136 numeral 10 del CCA. Articulo 41 de la Ley 153 de
1887.
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Al respecto dispone el Consejo de Estado:

“[...] En materia de caducidad, las normas vigentes al momento de celebrar

el contrato resultan inmodificables y, en consecuencia, son las que deben aplicar, sin

importar que, con posterioridad, el termino respectivo sea modificado.

El incumplimiento de contrato por el no pago de actas de reajustes, se puede

demandar dentro del plazo de 20 anos, de conformidad con lo dispuesto en el

entonces vigente articulo 55 de la Ley 80 de 1993]...]

c

2262

El Auto del 27 de mayo del 2004. Radicacion 24.371 de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, con ponencia del Dr.
Alier Eduardo Hernandez Enriquez precisé que en materia
de caducidad, las normas vigentes al momento de celebrar
el contrato resultan inmodificables y, en consecuencia, son
las que deben aplicar, sin importar que, con posterioridad, el
término respectivo sea modificado.

El incumplimiento de contrato por el no pago de actas de
reajustes, se puede demandar dentro del plazo de 20 anos,
de conformidad con lo dispuesto en el entonces vigente
articulo 55 de la Ley 80 de 1993.

El Juez o Jueza debe revocar el auto que rechazé de plano la
demanda por caducidad y en su lugar, admitir la demanda
teniendo en cuenta que se trata del incumplimiento de
contrato por el no pago de actas de reajustes, por lo que el
plazo es de 20 anos, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 55 de la Ley 80 de 1993.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

Caducidad cuando se trata de contratos no liquidados.

2 Auto del 27 de mayo de 2004. Radicacion 24.371 de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, con ponencia

del Doctor Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
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fundamento en un contrato estatal no liquidado, con el fin de
conseguir indemnizacion por incumplimiento. Dicho contrato
terminé el dia 20 de septiembre de 2004. La demanda fue
rechazada por caducidad porque se presentd después de dos
anos de terminado el objeto del contrato.

C e El11 deenerode 2007, presentan demanda contractual, con

e ¢En caso de no liquidacion del contrato, cuando se comienza
a contar los términos para la caducidad de la accion?

Articulo 136 numeral del C.C.A. El numeral del articulo 44
de la Ley 446 de 1998

—~

S e En palabras del Consejo de Estado:

“[...] La Ley 446 de 1998 unifico en dos afos, por regla general, el termino

de caducidad de las acciones contractuales.

Cuando termina un contrato, normal o anormalmente, y no existe
acuerdo entre las partes, estas deben liquidarlo de comun acuerdo en un plazo
de cuatro meses, contados a partir de su terminacion (art. 60 Ley 80/93) que
si los contratantes no logran llegar a un acuerdo, vencidos los cuatro meses, la
Administracion debe liquidarlo unilateralmente dentro de los dos meses siguientes
(art. 61 ibidem y 136 nim. 10 lit. d).

Si la Administracion no lo liquida, el interesado puede acudir a la jurisdiccion

para obtener la liquidacion en sede judicial a mas tardar dentro de los dos anos siguientes

al incumplimiento de la obligacion de liquidar (art. 136 nam. 10 lit. d). [...] ™%

en dos anos, por regla general, el término de caducidad de
las acciones contractuales. Pero, cuando termina un contrato,
normal o anormalmente, y no existe acuerdo entre las partes,
estas deben liquidarlo de comin acuerdo en un plazo de
cuatro meses, contados a partir de su terminacion (art. 60
Ley 80/93). Silos contratantes no logran llegar a un acuerdo,

C ¢ El Consejo de Estado precisé que la Ley 446 de 1998 unifico

? Consejo de Estado, Seccion Tercera, providencia del 19 de febrero de 2004, Doctora Marfa Elena Giraldo.

Exp. (24427).
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vencidos los cuatro meses, la administracion debe liquidarlo
unilateralmente dentro de los dos meses siguientes (art. 61
Ibidem y 136 num. 10 lit. d).

Si la Administracion no lo liquida, el interesado puede
acudir a la jurisdiccion para obtener la liquidacion en sede
judicial a mas tardar dentro de los dos aios siguientes al
incumplimiento de la obligacion de liquidar (art. 136 nim.
10, lit. d).

En este caso no ha operado la caducidad porque los términos
deben contarse a partir del incumplimiento de la obligacion
de liquidar.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

Caducidad de la accién Reparacion Directa: Computo del
plazo mientras los danos se sigan produciendo.

En un proceso iniciado para obtener la reparacion por los
danos causados a un predio por la construcciéon de una via,
el Ministerio Publico, excepcioné caducidad debido a que
la obra se habia comenzado a construir hace mas de seis
afnos, y s6lo se demandé pasado ese tiempo. En el libelo se
habia especificado y probado que los perjuicios se habian
prolongado en el tiempo.

;Mientras que los danos se sigan produciendo, pueden
comenzar a correr los plazos de caducidad?

Articulo 136 numeral 8 del CCA. El numeral 8 delarticulo 44 de
la Ley 446 de 1998.

La posicion del Consejo de Estado es la siguiente:

“[...] Cuando se construye una obra ptblica y se alega que la construccion de

la misma técnicamente el trabajo publico causo un dano a una propiedad inmueble,
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el término para formular la correspondiente accion indemnizatoria empezara a

contar a partir de la terminacion de la misma. [...]

[...] Es claro que una obra publica puede producir perjuicios instantaneos,
por ejemplo, el derrumbamiento de un edificio aledafo, como también lo es
que puede ser causa de una cadena de perjuicios prolongada en el tiempo. V. gr.
la obra impide el flujo normal de las aguas que pasan por un inmueble o es la
causa de las inundaciones periodicas del mismo. En el primer evento (perjuicio
instantaneo) el término de caducidad es facil de detectar: tan pronto se ejecute
la obra empezara a correr el término para accionar. Para una mayor certeza la
jurisprudencia de la Sala ha sefialado como fecha inicial, aquella en la que la obra
quedo concluida. En los eventos de perjuicios prolongados en el tiempo, aunque
en la practica es mas dificil detectar la fecha inicial porque puede confundirse
el nacimiento del perjuicio con su agravacion posterior, no por eso puede
aceptarse que mientras se esten produciendo o agravando los dafios seguira viva
laaccion, porque esta solucion seria aceptacion de lano caducidad de las acciones
indemnizatorias de la Ley que es enfatica en hablar de dos afios, contados a partir
de la produccion del hecho, omision u operacion administrativa o de ocurrida
la ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa

de trabajos publicos.

Como regla general, entonces, podra sostenerse que en las acciones
indemnizatorias por dafios de ocurrencia prolongada en el tiempo (periodicas
o sucesivas) originados en trabajos publicos en los que la ejecucion de la obra
publica es de causa eficiente de los mismos, no podra hacerse caso omiso de la
¢época de ejecucion de esta para hablar solo de la accion a medida que los dafios
vayan apareciendo, asi su ocurrencia sea posterior a los dos anos de construido

la obra.

En otros términos, el legislador al establecer la caducidad en la forma
explicada partio de un supuesto que le da certeza y estabilidad a la institucion: que
en este campo el perjuicio debe concretarse, nacer, a mas tardar dentro de los dos
afios siguientes a la ejecucion de los trabajos, asi pueda agravarse o continuar su

ocurrencia con posterioridad a dicho bienio.[...]” **

** Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 28 de enero de 1994. Expediente: 8610. Ponente: Carlos
Betancur Jaramillo. Cfr: Sentencia mayo 18 de 1994 del Consejo de Estado. Ponente: Doctor Carlos Betancur
Jaramillo. Actor: Jorge Ovidio Rios Mesa. Expd. 8789. Sent.10 de mayo de 2001. Exp. 11.783. M.P. Jests
Maria Carrillo B. Sent. 27 de sep. de 1993. Exp. 10.672.
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“[...] El termino de caducidad no se agota mientras los danos se sigan

produciendo. [...]"*

“[...]1a caducidad de la accion de reparacion directa no puede aplicarse a la
desaparicion (...), porque la conducta delictiva no ha cesado. En otras palabras ni

se conoce su paradero, ni se tienen noticias de su liberacion.

[...] Por ello se le puede aplicar la Ley 589, ya que cuando esta norma entro
en vigencia, el 7 de julio de 2000, la desaparicion continuaba y el dano no se habia

consolidado. [...]"¢

“[...] Por lo tanto como se aprecia claramente en la demanda que en
ella se imputan dafios ocurridos como consecuencia de varias conductas de
los demandados (Nacion y Municipio de Granada), unas respecto de las cuales
no hay identificacion en el tiempo y otras que acaecieron -seglin se afirma en
la demanda- con menos de dos afos a la fecha de presentacion de la demanda,
no puede concluirse la caducidad. Y por ello no se comparte la providencia de
rechazo de la demanda que emitio el a quo porque ignoro otros hechos de la
demanda que aluden a actuaciones de ocupacion del predio en el ano 2003.
Siendo entonces, desde otro punto de vista, que la demanda se refiri6 a hechos
de ocurrencia en su inicio al afio 1984 y que ademas se dice respecto que se
concretaron en la causacion del dafio con posterioridad, sin precisar las
fechas, no puede concluirse que por su inicio de conducta pueda deducirse la
caducidad de la accion.Y por lo tanto el principio pro damato, a favor de quien se
dice damnificado, debe adelantarse el proceso y definirse en la sentencia si opero
o no la caducidad con base en las pruebas. En consecuencia, desconociéndose
respecto de unos hechos la fecha de concrecion del dafio y respecto de otros
habiéndose determinado su ocurrencia con antelacion a menos de dos anos de
presentacion de la demanda, el auto apelado debe revocarse y en consecuencia

admitirse la demanda.

Por ello en relacion a ese tema la Sala ha precisado que cuando en
la demanda no aparece cierto el vencimiento del término por especiales

circunstancias que lo rodean®’ y por lo mismo no existe certidumbre sobre el

** Conscjo de Estado. Sent. del 7 de septiembre de 2000, M.P.: Ricardo Hoyos Duque.
% Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto 31135, julio 19 de 2007. C.P.: Enrique Gil Botero.

*7 Consejo de Estado. Sentencia del 1° de febrero de 2001. Exp. 12.556. Actor: Alvaro Edilberto
Florez S.
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momento en el cual se empieza a contar, ha aplicado los principios pro actioni
y pro damato, a favor de la accion y del damnificado, para que en la sentencia

se estudie ese aspecto; en tal sentido puede verse el auto dictado el 7 de mayo

de 1998. [...] 7

e Segln el Consejo de Estado, en las acciones indemnizatorias
por danos de ocurrencia prolongada en el tiempo (periédicas
0 sucesivas) originados en trabajos publicos en los que
la ejecucion de la obra plblica es la causa eficiente de
los mismos, no podra hacerse caso omiso de la época de
ejecucion de esta para hablar sélo de la accion a medida que
los danos vayan apareciendo, asisu ocurrencia sea posteriora
los dos anos de construida la obra.

El perjuicio debe concretarse, nacer, a mas tardar dentro de los dos anos
siguientes a la ejecucion de los trabajos, asi pueda agravarse o continuar su ocurren-
cia con posterioridad a dicho bienio.

El plazo no empieza a correr en tanto los dafos se sigan produciendo por
mucho que sea el tiempo transcurrido desde que tuvo lugar el hecho que los

desencadeno.

En la sentencia del 7 de diciembre de 2001, con ponencia del doctor Ricardo
Hoyos se concluyo: El término de caducidad no se agota mientras los dafios se sigan

produciendo.

En el caso propuesto, no pueden comenzar a correr los plazos de caducidad,
por lo tanto se debe declarar no probada la excepcion de caducidad solicitada
por el Ministerio Publico habida consideracion que para la resolucion de casos
complejos, la aplicacion del principio PRO DAMATO, lo cual implica un alivio
de los rigores de la caducidad con respecto a las victimas titulares del derecho al

resarcimiento.

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera. Consejera Ponente: Maria Elena
Giraldo Gomez, Bogota, D. C., dos (2) de febrero de dos mil cinco (2005). Radicacion nimero: 50001-23-
31-000-2003-00313-01(27994). Actor: Miguel Saenz Gomez, Demandado: Nacion-Municipio de Granada
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

Caducidad de la accion Reparacion Directa: danos derivados
de un hecho de caracter permanente.

¢ Pretende la actora la declaracion de responsabilidad por la
utilizacion de un predio de su propiedad como botadero de
basura de la ciudad. Dentro de los hechos de la demanda se
encuentra descrito que la ocupacion del predio se habia dado
8 anos antes. La demanda se admitié y el Ministerio PUblico
repuso alegando caducidad.

Q- 2

;Cuando comienza a correr el plazo de caducidad, en
tratandose de hechos de caracter permanente?

de la Ley 446 de 1998.

¢ De manera reiterada el Consejo de Estado ha expresado:

N e Articulo 136 numeral 8 del CCA. El numeral 8 del articulo 44

“[...] Es posible establecer una fecha cierta para establecer la consolidacion

del dafio.

No se puede considerar que la actividad continuada de utilizacion del
predio como botadero de basuras, tiene como efecto la agravacion del dafio como

prolongacion de la actividad de la administracion.

[...] Para efectos de computar el termino de la caducidad de la accion, debe

tomarse la fecha en que se observo el botadero de basuras. [...]". *

e Cuando se trata de actividades continuadas es posible
precisar una fecha cierta para establecer la consolidacion del

% Sentencias del Consejo de Estado. SecciénTercera: 5 de diciembre de 2005. Exp. 14.801. Consejero Ponente:
Alier Eduardo Hernandez Enriquez; del 27 de septiembre de 1993. Exp. 10.762; enero 28 de 1994. Exp.
8610. Auto 15 de febrero. Exp. 11.239; del 9 de diciembre de 1996. Exp.12.090 y del 10 de abril de 1997.
Exp. 10.954; del 7 de septiembre de 2000. Exp. 13.126 del 18 de octubre de 2000. Exp. 12.228.
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dano. No se puede considerar que la actividad continuada
de utilizacion del predio como botadero de basuras, tendria
como efecto la agravacion del daio como prolongacion de la
actividad de la administracion.

En estos casos, para efectos de computar el término de la
caducidad de la accién, debe tomarse la fecha en que se
observd el botadero de basuras. Pues por tratarse de un
dano permanente, se comenzaran a contar los términos para
la caducidad de la accion desde la fecha en que comenzb a
producirse el dano.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10

Caducidad de la accién de reparacion directa: computo de
término cuando se produjo el dafo- falla médica.

A una persona que es sometida a intervencion quirirgica le es
dejada una aguja en su interior. Al cabo de tres anos empieza
a tener sintomas de rechazo. Inmediatamente se somete a
intervencioén quirlrgica, pero el estado le trae complicaciones
mayores. Corrido otro aino a partir de la Gltima cirugia, fallece
la persona, originada la muerte en el elemento dejado en su
interior.

¢;Desde cuando comienza a contarse los términos para la
caducidad de la accion?

Articulo 136 numeral 8 del CCA. EI numeral 8 del articulo 44
delaLey 446 de 1998 establece la caducidad de la Accion de
Reparacion Directa, en los siguientes términos:

El Consejo de Estado ha expresado lo siguiente:

“[...] La Ley establece que el término para acudir al juez es de dos anos,

contados a partir del dia siguiente al acaecimiento del suceso danoso. — O sea, en
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la fecha en la cual se le practico al actor la segunda intervencion médica con la cual

se entero del dafo.

No se cuenta el termino de caducidad a partir del dia siguiente a la practica del

examen medico anotado, por cuanto ese examen no fue la causa del dafo.[...]

» 270

El Consejo de Estado, precisé que la Ley establece que el
término para acudiral Juez o Jueza es de dos anos, contados a
partir del dia siguiente al acaecimiento del suceso dafoso. De
lo cual se deduce que se contabiliza a partir del momento en
que se tiene certeza de la existencia del dano.

Eltérmino de caducidad cuando se trata de hechos danosos
médicos, se comienza a contabilizar al dia siguiente de
evidenciarse el dano, que en este caso es a partir de la
segunda intervencion. O sea, en la fecha en la cual se le
practicé al actor la segunda intervencion médica y fue
informado sobre la presencia en su cuerpo de la aguja.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 11

No se revive el término de caducidad por la nulidad de un
acto general en el cual se fundamentd un acto particular y
concreto.

Se demanda la nulidad del acto administrativo, que
desvincul6 al actor de uno de los cargos de un “plan colectivo
de retiro compensado” adoptado por acto administrativo, de
una entidad estatal argumentando que la accién no esta
caducada porque no puede aplicarse la norma general que
trae el articulo 136 numeral 2, por ser una norma excluyente
del derecho de accion provenientes de los efectos de nulidad
absoluta declarada por el Consejo de Estado del acto que
tuvo origen la desvinculacion del demandante.

" Consejo de Estado. Secciéon Tercera. Sent. del cinco (5) de octubre de 2000. Sentencia del 11 de mayo de

2000. Exp. 12200.
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e JEl término revive por la nulidad del acto general en que se
basoé el acto particular?

articulo 44.

N ¢ Numeral 2 articulo 136 del CCA. Modificado Ley 446/98,

S e Sobre el particular ha manifestado el Consejo de Estado:

[...] La demanda debe dirigirse contra el acto administrativo particular que

tuvo la fuerza suficiente para desvincular del cargo al actor.

[...] Debe presentarse la demanda dentro del termino de caducidad de los

cuatro meses, consagrado en el articulo 136 del CCA.

[...] La declaratoria de nulidad del acto que sirvio de base para emitir
la resolucion que afecto particularmente a la parte actora, no puede revivir lo

términos mas que precluidos para intentar la demanda de nulidad y restablecimiento

del derecho. [...]“.”"!

particular que tuvo la fuerza suficiente para desvincular del
cargo al actor. Debe presentarse la demanda dentro del
término de caducidad de los cuatro meses, consagrado en el
articulo 136 del CCA.

C e La demanda debe dirigirse contra el acto administrativo

La declaratoria de nulidad del acto que sirvié de base para
emitir la resolucién que afectd particularmente a la parte
actora, no puede revivir lo términos mas que precluidos
para intentar la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho.

El término no revive por la nulidad del acto general en que
se baso el acto particular, por lo tanto la accién se encuentra
caducada. La misma debi6 ser presentada dentro de los cuatro
meses que senala el numeral 2 del articulo 136 del CCA.

' Consejo de Estado. Seccion Segunda. M.P. Nicolas Pdjaro Pefiaranda. Sentencia del 5 de diciembre de 2002.

306



CADUCIDAD DE LA ACCION

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 12

Caducidad de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho: computo respecto de actos de reconocimiento de
prestaciones periédicas.

e Se demandan ante la jurisdicciéon contenciosa, dos actos
administrativos de CAJANAL, por los cuales se negd el
reconocimiento y pago de una prestaciéon periddica,
haciéndolo fuera de los cuatro meses indicados en el articulo
136 del CCA, por lo que la demanda se rechazd por caducidad
de la accion.

Q= >

e  Frente a un acto de reconocimiento de prestaciones
periddicas caduca la accion?

e Numeral 2 articulo 136 del Codigo Contencioso Administra-
tivo. Modificado Ley 446/98, articulo 44.

e En palabras del Consejo de Estado:

w7 g

“[...] La caducidad de la accion relacionada con actos de reconocimiento
de prestaciones periodicas ha sido regulada en el numeral 2° del articulo 136 del
Codigo Contencioso Administrativo, modificado y adicionado por la Ley 446 de
1998.

El (los) acto (s) acusado (s) comprende (n) una decision negativa por cuanto
nego la Reliquidacion Pensional reclamada por el interesado, por lo cual no le
es aplicable la excepcion del término de caducidad del art. 136-3 del Codigo

Contencioso Administrativo.

El acto es desconocedor de la reclamacion relacionada con un derecho
prestacional periodico; la impugnacion en sede judicial tenia un término de
caducidad que no se observo por lo que cabe concluir que la accion intentada
extemporaneamente estaba caducada.
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La excepcion —respecto de la regla de acusacion de los actos administrativos

en el término de los cuatro meses—se refiere a laacusacion de actos que “reconozcan”

prestaciones periodicas, que se supone se demandan en la parte negativa expresa

o tacita que puedan contener la decision.

Opero la caducidad de la accion porque no era aplicable la excepcion  al

termino de caducidad que se reclamo dada la situacion advertida. [...

O+ >

Z,

]” 272

Por regla general frente a un acto de reconocimiento de
prestaciones periddicas, la accion no caduca, por disposicion
legal. Pero en el caso planteado, la situacion factica es
contraria debido a que los dos actos expedidos por CAJANAL,
fueron denegatorios de la prestacion periodica, en este caso si
opera la caducidad de la accion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 13

Caducidad de la acciéon de lesividad: frente a las entidades
puUblicas-acto propio.

En enero de 2007, la administraciéon municipal demandd
el acto administrativo comunicado en agosto de 2006, por
medio del cual hizo un traslado a un docente de un distrito a
otro, la demanda fue admitida y notificada al beneficiario, del
traslado interpuso reposicion argumentando caducidad de la
accion.

JEn tratdndose de demanda del propio acto, con cuanto
tiempo cuenta la Administracion para demandarlo?

Numeral 7 articulo 136 del CCA. Modificado Ley 446/98,
articulo 44.

72 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Auto del 20 de septiembre de 2001y Auto del 7 de septiembre de

2000. Exp. 2823-99, ambos con Ponencia de Tarsicio Caceres Toro.
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S e Sobre el particular ha sostenido el Consejo de Estado:

“[...] De acuerdo con lo consagrado en el numeral 7° del articulo 136 del
CCA, cuando una persona de derecho publico demande su propio acto, la caducidad

de la accion sera de dos anos, contados a partir del dia siguiente de su expedicion.

No puede entenderse que la accion que se ejerce es la de nulidad y
restablecimiento del derecho del articulo 85 sometida al término de caducidad
del 136 numeral 2, por cuanto es muy clara la norma cuando prevé que la misma
accion cuando la ejerce una persona de derecho plblico como la del sub lite, se
rige en lo atinente a los términos de caducidad, por la consagrada en el numeral
707

¢ La Administracion cuenta con dos anos contados a partir del
dia siguiente de su expedicion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 14

Caducidad de la accién de repeticion

e El gobernador del departamento demand6 en accion
de repeticion al ex funcionario de la entidad, una vez
efectuados los pagos que tuvo que realizar el ente territorial,
ocasionadas por las condenas judiciales que motivaron
unas desvinculaciones ilegales. La demanda fue presentada
pasados cuatro anos de efectuado el Gltimo pago y fue
rechazada por caducidad de la accion.

Q4 > O

e ¢Desde cuando comienzan a contarse lo dos anos para
instaurar la accion de repeticion?

7 Consejo de Estado. Seccién Segunda. Auto del 8 de mayo de 2003. Doctor Nicolas Pajaro Pefiaranda.
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¢ Numeral 9 articulo 136 del CCA. Modificado Ley 446/98,
articulo 44.

e La Corte Constitucional declard la exequibilidad de la
expresion “La de repeticion caducara al vencimiento del plazo
de dos (2) anos, contados a partir del dia siguiente de la fecha

del pago total efectuado por la entidad”:

“[...] En la norma demandada, el pago definitivo que se haga al particular
de la condena impuesta por el juez a la entidad, determina el momento a partir del
cual comienza a contarse el término de dos afios que el legislador ha establecido
para la caducidad de la accion de repeticion, toda vez que el presupuesto para iniciar
la mencionada accion, es, precisamente, que se haya realizado tal pago, puesto que

resultaria contrario a derecho repetir cuando no se ha pagado.

Se tiene, pues, que uno de los requisitos de la accion de repeticion es el
pago de la condena que haya sufrido la Administracion, y por consiguiente, resulta
razonable que se haya fijado el momento en que se realiza ese acto juridico como

punto de partida para computar el término de caducidad.

Por otra parte, contrariamente a lo que afirma el demandante, la entidad
no puede, a su arbitrio, determinar el momento definitivo del pago, ya que

el cumplimiento de esa obligacién se encuentra sujeto a estrictas normas

presupuestales. [...]" 7
e El derecho que tiene la administracion para repetir, nace
necesariamente en el mismo momento en que se paga la

condena impuesta a favor de la victima, pues ahi es que el
Estado ve afectado su patrimonio y es obligado al gasto.

Se debe tener presente que los términos de caducidad se
empezaran a contar al vencimiento del plazo de dos anos (2),
contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago total
efectuado por la entidad, entendiendo que es a partir de la
fecha en que efectivamente se realice el pago, 0, a mas tardar,
desde el vencimiento del plazo de 18 meses previsto en el
articulo 177 inciso 4° del CCA.

™ Corte Constitucional. Sentencia C-832 de 2001.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 15

P
N
g

Caducidad de la accion de Reparaciéon Directa: computo del
término falla del servicio judicial.

Ante los juzgados administrativos se presenta una demanda
de reparacion directa tendiente a indemnizar, por falla del
servicio judicial, con fundamento en la sentencia de segunda
instancia que precluyé la investigacion. El Juez o Jueza la
admitié pero el Ministerio Publico repuso alegando caducidad
de la accion.

¢;Cuando comienzan a contarse los dos anos en tratandose
de falla en el servicio judicial?

Numeral 8 articulo 136 del Codigo Contencioso Administra-
tivo Modificado Ley 446/98, articulo 44.

La tesis del Consejo de Estado es la siguiente:

“[...]1 El término de caducidad de la accion de reparacion directa que pueda

caber en caso de falla del servicio judicial, debe contarse a partir de la ejecutoria de

la providencia que ponga fin al proceso con transito a cosa juzgada. [...

o

]”275

Debe tenerse en cuenta la fecha de ejecutoria del fallo
definitivo adoptado en el proceso penal para reclamar la
indemnizacién de los danos causados con ocasién de la
actividad jurisdiccional.

7 Auto del 2 de junio de 1994. Radicacion 9357 de la Seccion Tercera del Conscjo de Estado, con ponencia

del Doctor Juan de Dios Montes Hernandez.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 16

Caducidaddelaaccion,enmateria de prestaciones periédicas.

En el ano de 1993 se dispuso una liquidacion de cesantias
para todos los funcionarios, funcionarias de la Rama Judicial.
En el afno 2005 uno de los servidores publicos reclama
reliquidacion y pago del Auxilio de Cesantia, la cual es negada
mediante oficio, con el argumento de que dicha liquidacién
se le habia hecho en el ano 1993 y contra ella no habia
interpuesto ningln recurso en via administrativa.

Inconforme con la decision el interesado demanda en accion
de nulidad y restablecimiento del derecho.

JEl Auxilio de Cesantia es una prestacion periédica? ¢Es
demandable el acto de liquidacion de dicha prestacion
social? ¢Dentro de qué plazo debe incoarse la accion? ¢A
partir de cuando se contabiliza el plazo de caducidad?

Art. 136 del Codigo Contencioso Administrativo: “Sinembargo,
los actos que reconozcan prestaciones periédicas podran
demandarse en cualquier tiempo por la administracion o por
los interesados (...)".

Esta es la posicion que ha sentado el Consejo de Estado:

“[...]...como lo sefial6 el Consejo de Estado, mediante auto del 18 de abril
de 1995, expediente No. 11.043, Ponente Clara Forero de Castro, actor Luis Anibal

Villada, la cesantia no tiene el caracter de prestacion periodica:

La cesantia no es una prestacion periodica a pesar de que su liquidacion se

haga anualmente; es prestacion unitaria y cuando como en este caso se obtiene

en forma definitiva por retiro del servicio, el acto que la reconoce pone fin a la

situacion si queda en firme. La cesantia debe pagarse al empleado al momento de su

desvinculacion laboral y excepcionalmente antes de esta, cuando se den las causales
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especificas de pago parcial. El acto de liquidacion por tanto es demandable ante lo
contencioso administrativo, observando las normas que en materia de caducidad de
la accion senalan un término de 4 meses contados a partir del dia de la publicacion,
notificacion o ejecucion del acto, seglin el caso —inciso 2°. Articulo 136 del Codigo

Contencioso Administrativo—".

[...] En consecuencia, la Sala concluye que la actora pretendio revivir, a
traves de la respuesta a su derecho de peticion, comunicacion de 6 de octubre de
1998, y del oficio O.] 01265 de 31 de agosto de 1998 de la Direccion Seccional
Administrativa y Financiera de la Fiscalia General de la Nacion, la caducidad que
habia operado respecto de los actos administrativos por medio de los cuales se

liquidaron parcialmente sus cesantias.

[...] Las tesis anteriores fueron ratificadas en fallo de unificacion de la
Seccion Laboral del Consejo de Estado del 12 de julio de 2001.

Y de lo anterior se colige, como bien lo expreso el Tribunal, que la parte
actora con la peticion que presento el 7 de abril de 1999, (la cual no fue allegada al
expediente) y su correspondiente respuesta por parte de la administracion de fecha
16 de abril del mismo afio, nimero 001098, quiso revivir los términos ya mas que
vencidos, para poder demandar en nulidad y restablecimiento del derecho contra
lo que considera una liquidacion de cesantias sin inclusion de todos los factores

salariales que cree tener.

En reiteradas oportunidades la Sala ha manifestado frente a casos similares,
que encontrandose en firme, como lo estan las diferentes resoluciones que no fueron
recurridas ante la administracion, la entidad demandada se pronuncio respecto de una
peticion presentada, la cual constituye una solicitud de revocatoria directa, sin que
clla, de conformidad con lo preceptuado en el articulo 72 del Codigo Contencioso
Administrativo, tenga suficiente fuerza para revivir el término legal que permita

ejercer la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, como pretende la actora.

[...]Asilas cosas, la Corporacion declarara probada la excepcion de ineptitud
sustantiva de la demanda por cuanto los actos atacados no tienen el caracter de acto
administrativo y, como consecuencia de ello, se declarara inhibida para conocer de

la presente controversia [...].”"”

7% Sentencia de la Seccion Laboral de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado del 12
de julio de 2001. Magistrado Ponente: Nicolas Pajaro Pefiaranda. Expediente No.3146-00. Actora: Celmira

Gonzélez de Paz.
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La cesantia no es una prestacion periodica, asi se liquide
anualmente. Los oficios no contienen en ocasiones actos
administrativos sino que se limitan a informar situaciones
ya acaecidas. El acto administrativo que liquida Auxilio de
Cesantia debe ser demandado dentro de los cuatro meses
contados a partir del dia siguiente de notificacion y no se
puede, mediante nuevas peticiones, tratar de revivir términos
de caducidad.

Deben examinarse con bastante atencién las demandas
presentadas en casos como el descrito, porque resultaria
un derroche jurisdiccional admitir una demanda cuando no
solo ha ocurrido el fenémeno de la caducidad de la accion,
sino cuando se enjuician escritos que no constituyen actos
administrativos por no crear, modificar o extinguir situaciones
juridicas generales o particulares, con lo cual se evitaria
adoptar sentencias inhibitorias.
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NULIDADES PROCESALES

Por Judith Romero Ibarra.

1. ldentificar las nulidades subsanables e insaneables en el
procedimiento Contencioso Administrativo.

2. Examinar la jurisprudencia del Consejo del Estado en torno al
tema de las nulidades procesales.

3. lIdentificar los momentos procesales para proponer el
incidente nulidad.

4. Diferenciar las causales que originan las nulidades
procesales.

5. Estudiar la casuistica mas frecuente en el tema de las
nulidades procesales.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

“Las formas procesales no tienen otro sentido que el de garantizar los
derechos de los individuos, por lo cual las nulidades no tienen otro objeto que

salvaguardar dichas garantias”.

Aquello que es nulo, no produce efectos. En materia juridica, lo que es
nulo carece de efecto legal. En este orden de ideas se dice que el administrador de
justicia, debe tener en cuenta que las nulidades procesales han sido instituidas con

base en dos principios: el de convalidacion y el de la especifidad.

En virtud del primero, las partes pueden sanearlas. No obstante, la existencia
de irregularidades —nulidades—, estas se entienden purgadas cuando el perjudicado
las consciente, tacita o expresamente, por no reclamarlas en tiempo, por guardar
silencio sobre ellos o, por la manifestacion de voluntad de que, a pesar de su
existencia, el proceso siga su curso legal. Segin el principio de especifidad, se
tiene que no hay irregularidad capaz de estructurar una nulidad, sin que se haya

establecido previamente en la Ley como tal.
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9.1 CAUSALES Y PROCEDIMIENTO

El Juez o Jueza debera circunscribir la aplicabilidad de una nulidad, previa
revision de las senaladas en los articulos 140 y 141 del Codigo de Procedimiento

Civil, las cuales se tramitan conforme a los articulos 142 y siguientes.

“[...] El proceso es nulo en todo o en parte, solamente en los siguientes

casos:
a) Cuando corresponde a distinta jurisdiccion.
b) Cuando el Juez o Jueza carece de competencia.
) Cuando el Juez o Jueza procede contra providencia ejecutoriada

del superior, revive un proceso legalmente concluido o pretermite

integramente la respectiva instancia.

d)  Cuando la demanda se tramite por proceso diferente al que
corresponde.
e) Cuando se adelanta después de ocurrida cualquiera de las causales

legales de interrupcion o de suspension, o si en estos casos se reanuda

antes de la oportunidad debida.

f) Cuando se omiten los términos u oportunidades para pedir o practicar

pruebas o para formular alegatos de conclusion.

2) Cuando es indebida la representacion de las partes. Tratandose de
apoderados judiciales esta causal solo se configurara por carencia total

de poder para el respectivo proceso.

h) Cuando no se practica en legal forma la notificacion al demandado o
a su representante, o al apoderado de aquel o de este, segtn el caso,
del auto que admite la demanda o del mandamiento ejecutivo, o su

correccion o adicion.

i) Cuando no se practica en legal forma la notificacion a personas
determinadas, o el emplazamiento de las demas personas aunque sean
indeterminadas, que deban ser citadas como partes, o de aquellas que
deban suceder en el proceso a cualquiera de las partes, cuando la Ley
asi lo ordena, o no se cita en debida forma al Ministerio Publico en los

casos de Ley.
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Cuando en el curso del proceso se advierta que se ha dejado de notificar
una providencia distinta de la que admite la demanda, el defecto se corregira
practicando la notificacion omitida, pero sera nula la actuacion posterior que
dependa de dicha providencia, salvo que la parte a quien se dejo de notificar haya

actuado sin proponerla.

Paragrafo. Las demas irregularidades del proceso se tendran por subsanadas,
si no se impugnan oportunamente por medio de los recursos que este Codigo

establece. [...]”

Estos supuestos de nulidad son aplicables al proceso contencioso

administrativo por remision expresa del articulo 267 del CCA.

9.2 OPORTUNIDAD

Las nulidades podran alegarse en cualquiera de las instancias, antes de que se

dicte sentencia, o durante la actuacion posterior a esta si ocurrieron en ella.

La nulidad por no interrupcion del proceso en caso de enfermedad grave,
debera alegarse dentro de los cinco dias siguientes al dia en que haya cesado la

incapacidad.

La nulidad por indebida representacion o falta de notificacion o emplaza-
miento en legal forma, podra tambien alegarse durante la diligencia de que tratan
los articulos 337 a 339, o como excepcion en el proceso que se adelante para la
ejecucion de la sentencia, o mediante el recurso de revision si no se alego por la
parte en las anteriores oportunidades. La declaracion de nulidad solo beneficiara a

quien la haya invocado, salvo cuando exista litisconsorcio necesario.

La nulidad originada en la sentencia que ponga fin al proceso, contra la cual
no proceda recurso, podra alegarse también en la oportunidad y forma que la

nulidad por indebida representacion o falta de notificacion.

;Que debe hacer el Juez o Jueza contencioso ante la proposicion de una

nulidad?

La solicitud se resolvera previo traslado por tres dias a las otras partes,
cuando el Juez o Jueza considere que no es necesario la practica de alguna prueba
que le haya sido solicitada y no decreta otra de oficio; en caso contrario se tramitara

incidente.
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;Qué requisitos debe reunir la proposicion de una nulidad?

No podra alegar la nulidad quien haya dado lugar al hecho que la origina,
ni quien no la alego como excepcion previa, habiendo tenido oportunidad para
hacerlo.

La parte que alegue una nulidad debera expresar su interés para proponerla,
la causal invocada y los hechos en que se fundamenta, y no podra promover nuevo

incidente de nulidad sino por hechos de ocurrencia posterior.

Lanulidad porindebidarepresentacion o falta de notificacion o emplazamiento

en legal forma, solo podra alegarse por la persona afectada.

No podra alegar la causal de falta de competencia por factores distintos del
funcional, quien habiendo sido citado legalmente al proceso no la hubiere invocado

mediante excepciones previas.

Tampoco podra alegar las nulidades previstas en los numerales 5 a 9 del
articulo 140, quien haya actuado en el proceso después de ocurrida la respectiva
causal sin proponerla.

;Qué debe hacer el Juez o Jueza ante una causal infundada o propuesta fuera

de término?

El Juez o Jueza rechazara de plano la solicitud de nulidad que se funde
en causal distinta de las determinadas en este capitulo, en hechos que pudieron
alegarse en excepciones previas u ocurrieron antes de promoverse otro incidente

de nulidad, o que se proponga después de saneada.
;Como se sanea una nulidad?
La nulidad se considerara saneada, en los siguientes casos:
Cuando la parte que podia alegarla no lo hizo oportunamente.

Cuando todas las partes, o la que tenia interes en alegarla, la convalidaron en

forma expresa antes de haber sido renovada la actuacion anulada.

Cuando la persona indebidamente representada, citada o emplazada, actta

en el proceso sin alegar la nulidad correspondiente.

Cuando a pesar del vicio, el acto procesal cumplio su finalidad y no se violo

el derecho de defensa.
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Cuando la falta de competencia distinta de la funcional no se haya alegado
como excepcion previa. Saneada esta nulidad, el Juez o Jueza seguira conociendo

del proceso.

No podran sanearse las nulidades de que tratan las nulidades 3 y 4 del articulo

140, ni la proveniente de falta de jurisdiccion o de competencia funcional.
;Puede el Juez o Jueza al detectar una causal de nulidad, declararla de oficio?

En cualquier estado del proceso, antes de dictar sentencia, el Juez o Jueza
debera declarar de oficio las nulidades insaneables que observe. Si la nulidad fuere
saneable ordenara ponerla en conocimiento de la parte afectada por auto que se le
notificara como se indica en los numerales 1°y 2° del articulo 320. Si dentro de los
tres dias siguientes al de la notificacion dicha parte no alega la nulidad, esta quedara

sancada y el proceso continuara su curso; en caso contrario la declarara.

La declaracion de nulidad solo comprendera la actuacion posterior al motivo
que la produjo y que resulte afectada por este. Sin embargo, la prueba practicada
dentro de dicha actuacion conservara su validez y tendra eficacia respecto a quienes

tuvieron oportunidad de contradecirla.

El auto que declare la nulidad indicara la actuacion que debe renovarse, y

condenara en costas a la parte que dio lugar a ella.

A diferencia de lo que ocurre en materia procesal civil, en el proceso
contencioso administrativo solo es apelable el auto que decrete una nulidad
procesal. Tal conclusion surge de la lectura del articulo 181 del Codigo Contencioso

Administrativo, numeral seis.

Por considerarlo ilustrativo, a continuacion se muestran las nulidades que en

los diferentes momentos del proceso se configuran.
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PRESUPUESTOS PROCESALES

CAUSALES DE NULIDAD Articulo 140
Céodigo de Procedimiento Civil

PRESUPUESTOS DE LA ACCION

Capacidad juridica y capacidad procesal del
actor.

No caducidad de la Accion

Agotamiento de la via Gubernativa

Pago previo

Conciliacion

Indebida representacion de las partes:

Numeral 7

PRESUPUESTOS DE LA DEMANDA
Competencia

Capacidad juridica y capacidad procesal del

demandado

Demanda en forma.

Falta de Jurisdiccion: Numeral 1
Carencia de competencia: Numeral 2
Indebida representacion de las partes:

Numeral 7.

PRESUPUESTOS DEL PROCEDIMIENTO
Notificacion

Cumplimiento de términos y etapas procesales

No practicar en debida forma la notificacion al
demandado: Numeral 8

No practicar en legal forma la notificacion a
personas indeterminadas que deben ser citadas
como partes: Numeral 9

Seguir un proceso distinto al que corresponde:
Numeral 4

Omitir términos y oportunidades para pedir o

practicar pruebas o alegar: Numeral 5.

Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Util para medir sus
conocimientos de lassubreglas desarrolladas porlajurisprudencia

del Consejo de Estado.

Le sugerimos que responda las preguntas

antes de analizar los casos.

1. ¢Cuales son las nulidades subsanables en el proceso
contencioso administrativo?

2. ¢Cuales nulidades no son subsanables?

3. ¢Cuadles nulidades deben ser alegadas por las partes y cuales
pueden ser declaradas de oficio?

4. ¢Cual es el tramite que el Juez o Jueza deben seguir para
decretar una nulidad?

5. ¢Qué actuacion debe seguir el Juez o Jueza cuando el
incidentante formula la nulidad sin senalar la causal?

6. ¢Que debe hacer el Juez o Jueza cuando la nulidad propuesta
no se encuentra dentro de las causales que consagra el
articulo 140 del Codigo de Procedimiento Civil?

320




10.

11.
12.
13.
14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.
23.

24.
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JHay lugar a decretar la nulidad de la actuacién, por no haber
actuado una de las partes demandadas a quien se le notifico
en debida forma la demanda, actuando solo la otra con
intereses comunes?

¢Procede la nulidad de la actuacion por falta de notificacion
a uno de los entes demandados?

¢Qué actuacion procesal se debe adelantar, cuando se ha
dejado de notificar al Ministerio Publico?

¢Procede la nulidad cuando se detecta que el mismo asunto
ha sido tramitado en otro proceso sobre el mismo objetoy con
las mismas causas?

JSe puede considerar que se ha consumado la jurisdiccion?
La falta de competencia funcional, ¢es causal de nulidad?
Se vulnero el principio de la doble instancia?

Se configura causal de nulidad por falla en la notificacion
por estado?

¢JLa defectuosa notificacion por estado, conlleva falta de las
garantias procesales al debido procesoy derecho de defensa?

Se vulnero el principio de la doble instancia?

¢;Se configura causal de nulidad alguna cuando se profiere
decision de fondo fuera del término de 20 dias habiles
consagrados para resolver la pérdida de investidura?

¢Cabe el recurso de apelacion contra el auto que denego la
solicitud de declaratoria de nulidad por indebida notificacion
del auto admisorio de la demanda?

;Se configura una causal de nulidad si se concediere y
tramitare su apelacion?

;Se configura causal de nulidad cuando se omiten los
términos u oportunidades para pedir o practicar pruebas o
para formular alegatos de conclusion?

¢Se configura causal de nulidad al no tramitar como accion de
tutela, una demanda en accion de cumplimiento?

¢Es saneable esta clase de nulidad?

¢Es causal de nulidad no decidir oportunamente sobre la
solicitud de suspension provisional?

JPuede resolverse sobre la solicitud de suspension
provisional en auto complementario antes de dar traslado de
la demanda?

321



UNIDAD 9

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1
Guias procesales de casos tipicos:

A continuacién el participante encontrara una serie de
actividades que con su desarrollo, le permitira afianzar los
aprendizajes sobre la unidad. Por favor realice las siguientes
cuestiones:

e Nulidad procesal: no procede cuando uno de los entes
demandados esté debidamente vinculado y no haya actuado.

Derecho contra el Distrito Territorial, y la Contraloria Distrital
de dicho ente, al despacho para proferir fallo, el Juez o
Jueza administrativo correspondiente observa que no se
tramité una peticion del apoderado de Distrito, de reconocer
personeria al apoderado de la Contraloria Distrital, a quien se
le notificoé la demanda, pero quien no actud, no obstante el
poder otorgado a tiempo.

C e Estando el proceso de Nulidad y Restablecimiento del

actuado una de las partes demandadas a quien se le notificd
en debida forma la demanda, actuando solo la otra con
intereses comunes?

P e ¢Hay lugar a decretar la nulidad de la actuacion, por no haber

Art. 267 del Codigo Contencioso Administrativo. Articulos 145

e Articulo 140 y siguientes del Cédigo de Procedimiento Civil.
N y 320 del Codigo de Procedimiento Civil.

S e Sobre el particular ha manifestado el Consejo de Estado:

“... Cada entidad u organo publico demandado, con capacidad para
comparecer al proceso vinculado a la litis, debera actuar conforme a los
ordenamientos juridicos aplicables, a traves de su representante legal y sus

apoderados debidamente constituidos y reconocidos.
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Finalmente, se reitera que el Alcalde Mayor, Representante Legal de la
Entidad Territorial Demandada (Distrito Capital), podria otorgar poder para
representar a la entidad territorial, al mismo abogado o abogada, que representa
a la Contraloria Distrital con el beneplacito del representante de esta Gltima,
mientras los intereses de una y otra entidad no entren en conflicto, pues, en
principio, el Alcalde Mayor defiende la legalidad de la actuacion administrativa —en
este caso— proferida por el Concejo de Bogota y los intereses del Ente Territorial,

mientras que la Contraloria del D. C., defiende la legalidad del acto administrativo

que profiri6 y sus intereses. [...]""
* No debe el Juez o Jueza decretar la nulidad de toda la
actuacion, para corregir la omision, ya que esta probado

que los dos entes demandados se encuentran debidamente
notificados, por lo que no puede aceptarse la peticion del
apoderado de la Contraloria Distrital, ya que si no actué no fue
porque no estaba vinculado al proceso, él fue debidamente
vinculado.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

¢ Nulidad Procesal: Causal saneable.

En una demanda de Nulidad y Restablecimiento del Derecho
la cual fue tramitada, encaminada contra un Distrito territorial
y el Instituto Distrital de Transito y Transporte de ese ente;
estando el negocio para dictar sentencia el Juez o Jueza
encuentra que en el auto admisorio de la demanda, sélo se
ordend la notificacion al Distrito.

77 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Consejero Ponente: Tarsicio
Caceres Toro. Bogota, D.C., Auto del veintidos (22) de septiembre de dos mil cinco (2005). Radicacion
ntmero: 25000-23-25-000-2001-09198-01(3628-04). Actora: Mariela Alvarez de Cajamarca. Demandado:
Bogota, D.C. -Contraloria Distrital.
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e ¢Procede la nulidad de la actuacion por falta de notificacion
a uno de los entes demandados?

Procedimiento Civil. Art. 267 del Cédigo Contencioso
Administrativo. Articulos, 145 y 320 numerales 1 y 2 del
Cédigo de procedimiento Civil.

N e Articulo 140 numeral 8, y siguientes del Cbédigo de

: ; ¢ En este sentido el Consejo de Estado, expreso:

“(...) porque con la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991
la calificacion de la Republica como un Estado de Derecho con Justicia Social tiene

implicaciones, entre otros, en la Administracion de Justicia.

No es concebible que frente a un error judicial ostensible ante un proceso,
(...), el Juez del mismo proceso, a quo o su superior, no pueda enmendarlo de

oficio.

Si en la actualidad, en primer término, los errores judiciales han sido
corregidos por tutela (art. 86 CN), cuando por una via de hecho se quebranto un
derecho constitucional fundamental, y en segundo término, han sido indemnizados
los perjuicios ocasionados por haberse causado un dano antijuridico (art. 86 CCA.),
por el error judicial ;por qué no corregir el error y evitar otro juicio, si es que hay

lugar a ello? (...)”.%”

nulidad procesal al tenor del articulo 140-8 del Cédigo de
Procedimiento Civil aplicable por remision del articulo 267
del Cédigo Contencioso Administrativo, pero al ser saneable,
debe ponerse en conocimiento para subsanar el tramite.

( j e En principio esta situacion esta prevista como causal de

7 Seccion Segunda. Exp. 3628.04. Ponente: Doctor Tarcisio Caceres Toro. +
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

* Nulidad Procesal: declarar la nulidad o la ilegalidad del acto.

En el auto admisorio de la demanda, se omitié ordenar la
notificacion al Ministerio Plblico. El ente territorial por su
parte,antesdenotificarse, constituydapoderado, presentando
el poder ante la Secretaria del Juzgado Administrativo.
El proceso se adelantd y cuando pas6 al despacho para
Sentencia, el apoderado de la parte demandada solicito la
nulidad de lo actuado, con fundamento en la omisién antes
aludida, argumentando que la sola presentacion del poder
ante la secretaria del juzgado no conlleva la notificacion por
conducta concluyente.

C e La demanda Contractual se dirigi6 contra un departamento.

e (Qué actuacion procesal se debe adelantar, cuando se ha
dejado de notificar al Ministerio Pablico?

e Articulo 140 numeral 9 del Cédigo de Procedimiento Civil,
articulo 330 del Codigo de Procedimiento Civil.

S ¢ El Consejo de Estado, senalo:

“[...] Cada entidad u organo publico demandado, con capacidad para
comparecer al proceso, vinculado a la litis, debera actuar conforme a los
ordenamientos juridicos aplicables, a traves de su representante legal y sus

apoderados debidamente constituidos y reconocidos. [...]""”

* Al percatarse el Juez o Jueza de cualquier irregularidad
procesal que tenga la entidad suficiente, como para viciar de

7 Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. C.P.: Doctora Maria Elena Giraldo Gomez. Auto
del 13 de julio de 2000. Radicacion Namero: 17583. Actora: Maria Angélica Esquivel Lora. Demandado:

Municipio de Santiago de Tolu. Referencia: Ejecutivo Contractual.
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nulidad las actuaciones surtidas, y no haya sido advertida por
quien tenia la legitimacion para hacerlo, puede como director
del proceso tomar las correcciones a que haya lugar, pues
recordemos que en el presente asunto fue la judicatura la
que cometid el yerro, no las partes, por lo que se considera no
deben soportarlo.

Asilas cosas, bien puede el Juez o Jueza decretar la nulidad de
las actuaciones posteriores al auto admisorio de la demanda
y ordenar la notificacion al agente del Ministerio Publico,
no asi pasa lo mismo frente a la notificacion por conducta
concluyente del ente demandado, la que se entiende surtida
desde el mismo momento de la presentacion del poder ante
el juzgado del conocimiento.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

Nulidad procesal por agotamiento de jurisdiccién, en una
accioén popular.

Se presentd ante un Tribunal Administrativo en el ano 2004,
una demanda en ejercicio de la accion popular contra el
Ministerio de Minas y Energia, Carbones del Cerrejon LLC,
Minercol Ltda., Ingeominas, y las empresas explotadoras de
carbén de gran y mediana mineria, alegando, entre otros,
la vulneracion a los derechos colectivos a la moralidad
administrativa y al patrimonio publico por las acciones
y omisiones antijuridicas efectuadas por las entidades
demandadas, que se declare que las entidades demandadas
han incurrido e incurren en omision de sus funciones al no
cobrar, recaudar y liquidar a nombre del Estado, el antiguo
impuesto al carbén transformado en una regalia especial.
Se solicité dentro del proceso por una de las sociedades
carboniferas demandadas, que se decretara la nulidad de
todo lo actuado desde el auto admisorio de la demanda, por
haber identidad de causa petendi con una Accion Popular
fallada por el Consejo de Estado, confirmando la providencia
del Tribunal Administrativo.
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e sProcede la nulidad cuando se detecta que el mismo asunto
ha sido tramitado en otro proceso sobre el mismo objeto
y con las mismas causas? ¢Se puede considerar que se ha
consumado la jurisdiccion?

e Articulo 140 numeral 9 del Cédigo de Procedimiento Civil,
articulo 330 del Codigo de Procedimiento Civil.

e El proveido del Consejo de Estado, en un caso similar dijo:

“[...] De acuerdo con el numeral 1 del articulo 140 del Codigo de
Procedimiento Civil, aplicable por remision del articulo 165 del Codigo
Contencioso Administrativo, el proceso es nulo cuando se adelanta correspondiendo

su conocimiento a otra jurisdiccion.

Entendiéndose por falta de jurisdiccion el hecho de que el proceso
sea conocido por una autoridad judicial de rama diferente a la contencioso-
administrativa, con mas veras lo sera, cuando ya se ha promovido otro proceso
sobre el mismo objeto y con las mismas causas habida consideracion al hecho de que

se ha consumado la jurisdiccion.

[...] La nulidad debe decretarse cuando se observa por parte del operador
judicial que ya ha sido agotada la jurisdiccion, previa la determinacion de certeza de
que existe identidad de partes, objeto y de causa petendi, en sentencias con efectos

interpartes, y de entidad de objeto y de causa tratandose de sentencias con efectos

erga omnes. [...]"*

e Si se configurd la causal de nulidad contemplada en el
numeral 1 del articulo 140, de conformidad con el criterio
jurisprudencial expuesto en la sentencia resenada, porque la
falta de jurisdiccion es interpretada via jurisprudencial como
agotamiento de la jurisdiccion cuando el tramite en esta ya ha
culminado.

0" Conscjo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Consejera ponente: Ruth
Stella Correa Palacio. Bogota, D. C., doce (12) de diciembre de dos mil cinco (2005). Radicacion namero:
25000-23-25-000-2004-02148-01(AP). Actor: Martha Luz BarrosTovar. Demandado: Ministerio de Minas
y Energia y otros. Referencia: Accion Popular-Apelacion Auto.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

¢ Nulidad procesal por falta de competencia funcional.

mandamiento de pago POR CAPITAL, en un expediente
instaurado en el ano 2000 antes de la vigencia de la Ley
794 de 2003, y el ejecutante solicité adicion de dicho auto
para que se pronunciara sobre EL MANDAMIENTO POR
INTERESES. Pero fue el ponente, y no la Sala del Tribunal, el
que decidié negando esa solicitud, que denominé de adicion,
desestimando el mandamiento por intereses.

C e La Sala de Decision de un Tribunal Administrativo, libro

e ;la falta de competencia funcional, es causal de nulidad?
¢Se vulneré el principio de la doble instancia?

e Articulo 505 del Cédigo de Procedimiento Civil —norma que
nos sirve como ejemplo para el caso en cuestion- antes de

lareformadelaley 794 de 2003, 140 numeral 2,144, 145 del
Cédigo de Procedimiento Civil.

S ¢ El Consejo de Estado, sentd las siguientes premisas:

[...] Corresponderia a la Sala, en principio, decidir el recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia dictada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca (Seccion Tercera B), pero como observa que en la primera instancia
el Ponente carecia de competencia para denegar el mandamiento de pago por
intereses, en cuanto desestimo la solicitud de adicion del ejecutante por ese aspecto,

declarara de oficio la nulidad de lo actuado, por falta de competencia funcional.
En efecto:

“A. Para la fecha de presentacion de la demanda, 5 de octubre de 2000, regia
el Codigo de Procedimiento Civil sin la reforma introducida por la Ley 794 de

2003, y para entonces, el articulo 505 de ese estatuto disponia:
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“[...] El mandamiento ejecutivo es apelable en el efecto devolutivo; el auto
que lo niegue, en el suspensivo, previa notificacion al ejecutado; y el que por via de

reposicion lo revoque, en el diferido.

Cuando se revoque el mandamiento ejecutivo se condenara al ejecutante en

costas y perjuicios” (...).

B. El asunto particular es de dos instancias, toda vez que en la demanda
se pidi6 mandamiento de pago por las siguientes sumas: $2.647°805.635,00 por
capital y $866’300.811 por los intereses generados por el capital.

C. La Seccion Tercera del Tribunal libr6 mandamiento de pago POR
CAPITAL y el ejecutante solicito adicion de dicho auto para que se pronunciara
sobre EL MANDAMIENTO POR INTERESES. Pero fue el ponente, y no la Sala
del Tribunal, el que decidio negando esa solicitud, que denomino de adicion,

desestimando el mandamiento por intereses.

En la demanda se solicito al Tribunal librar mandamiento de pago por sumas
de dinero por capital y por intereses; sin embargo, el Ponente nego el librarlo por
intereses, cuando esa decision le correspondia a la Sala, toda vez que, de acuerdo
con el articulo 505 del CPC, el auto de mandamiento o de negativa a librarlo era

apelable.

D. En materia de nulidades procesales, el Codigo de Procedimiento Civil
ensefia que en cualquier estado del proceso, antes de dictar sentencia, el juez debera
declarar de oficio las nulidades insaneables que observe (art. 145); que el proceso
es nulo en todo o en parte, entre otros, cuando el juez carece de competencia
(ntm. 2 art. 140 CPC). Igualmente preve, que “No podran sanearse las nulidades
de que tratan las nulidades 3 y 4 del articulo 140,... ni la proveniente de falta de
jurisdiccion o de competencia funcional” (inc. final art. 144).Y que “La nulidad solo
comprendera la actuacion posterior al motivo que la produjo y que resulte afectada

por este (...)” y agrega: “(...) Sin embargo, la prueba practicada dentro de dicha
actuacion conservara su validez y tendra eficacia respecto a quienes tuvieron la

Y

oportunidad de contradecirla” (art. 146. Destacado con negrillas y subrayado fuera

del texto original).

Desde otro punto de vista, la Ley es clara frente a la imposibilidad de sanear
la nulidad proveniente de la falta de competencia funcional pero determina que la
prueba practicada validamente conservara su validez y eficacia respecto a quienes

tuvieron la oportunidad de contradecirla.
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En el caso, el Ponente del Tribunal neg6 el mandamiento de pago por intereses,

como ya se dijo, cuando debio ser la Sala de Tribunal la que se debi6 pronunciar sobre

la solicitud del ejecutante. Por lo tanto, se declarara oficiosamente la nulidad de lo
actuado a partir del auto dictado el dia 16 de febrero de 2001. [...]"*

Q- >

Se vulner6 el principio de la doble instancia, puesto que no
se puede combinar al arbitrio del Juez o Jueza el tratamiento
que ha de darsele a un proceso cuya primera decision fue de
Sala por ser apelable, para luego resolver una controversia
planteada sobre la primera decision, en un proveido de
ponente, haciendo creer erroneamente que esa decision sélo
es susceptible de reposicion.

Ademas se incurrié en la causal de anulacion contemplada en
el numeral 2° del articulo 140 “El proceso es nulo en todo o en
parte... Cuando el juez carece de competencia...”.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Nulidad Procesal: declaracion de desierto de recurso de
apelacion por falla en la notificacion por estado.

En una notificacién por estados no se identifico de forma
precisa al demandado, haciendo una enunciacion genérica
de Autoridades Nacionales, cuando se trataba de un acto
expedido por la autoridad territorial, razén por la cual en
contra de la parte demandada se declaré desierto un recurso
de apelacion.

¢Se configura causal de nulidad por falla en la notificacion
por estado? ¢La defectuosa notificacion por estado,
conlleva falta de las garantias procesales al debido proceso
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Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Consejera ponente: Maria

Elena Giraldo Gomez. Bogota, D. C., dieciséis (16) de marzo de dos mil cinco (2005). Radicacion namero:
25000-23-26-000-2000-02231-01(26412). Actor: Instituto de Fomento Industrial-IFI. Demandado: Empresa

Colombiana de Vias Férreas-Ferrovias. Referencia: Accion Ejecutiva.
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y derecho de defensa? ¢Se vulnerd el principio de la doble
instancia?

articulo 29 de la Constitucion Politica, articulos 140 numeral 9,

N e Articulos 313, 314, 321 del Codigo de Procedimiento Civil,
142, 144, 145 del Codigo de Procedimiento Civil.

S e En una oportunidad el Consejo de Estado, manifesto:

“(...)En primer término, se debe precisar que el estatuto procesal civil
establece en el articulo 140 las causales de nulidad aplicables a los procesos que se
tramitan ante esta jurisdiccion por expresa remision del articulo 165 del Cédigo

Contencioso Administrativo.

Elarticulo 142 ib., indica la oportunidad para proponer nulidades procesales
y es asi como en el inciso primero preve que: “Las nulidades podran alegarse en
cualquiera de las instancias, antes de que se dicte sentencia, o durante la actuacion

posterior a esta si ocurrieron en ella”.

Al confrontar la solicitud del incidentante con la norma referida se colige
que aquella es procedente, pues esta estructurada sobre una circunstancia ocurrida
durante el tramite de la segunda instancia, que afectaria de nulidad parte de la
actuacion, como lo son los vicios generados al no haberse practicado en legal forma

unas notificaciones.

(..

Los articulos 140 y 321-2 del Codigo de Procedimiento Civil, disposiciones

citadas como fundamento de la solicitud establecen:

“Articulo 140. Causales de Nulidad. El proceso es nulo en todo o en parte,

solamente en los siguientes casos:

(..

9. Cuando no se practica en legal forma la notificacion a personas
determinadas, o el emplazamiento de las demas personas aunque sean
indeterminadas, que deban ser citadas como partes, o de aquellas que deban
suceder en el proceso a cualquiera de las partes, cuando la Ley asi lo ordena, o no

se cita en debida forma al Ministerio Publico en los casos de Ley.
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Cuando en el curso del proceso se advierta que se ha dejado de notificar
una providencia distinta de la que admite la demanda, el defecto se corregira
practicando la notificacion omitida, pero sera nula la actuacion posterior que
dependa de dicha providencia, salvo que la parte a quien se dejo de notificar haya

actuado sin proponerla”.

“Articulo 321. Notificaciones por Estado. La notificacion de los autos que no
deba hacerse personalmente, se cumplira por medio de anotacion en estados que
elaborara el secretario. La insercion en el estado se hara pasado un dia de la fecha

del auto, y en ella ha de constar:

1.(..)

2. La indicacion de los nombres del demandante y el demandado, o de las

pSie2SSYel8AS oA LS XY

personas interesadas en el proceso o diligencia.” (Subraya la Sala)

(...

De conformidad con el articulo 313 del CPC, “Las providencias judiciales se
haran saber a las partes y demas interesados por medio de notificaciones, con las

formalidades prescritas en este Cédigo.

Salvo los casos expresamente exceptuados, ninguna providencia producira

efectos antes de haberse notificado”.

La notificacion por “estado” ha debido realizarse conforme lo dispone el
articulo 321 antes transcrito, y no se hizo asi; en tales condiciones, resulta obligado
aceptar que le asiste la razon al apoderado del Distrito Capital, en su reclamo de
inobservancia de la exigencia contenida en el numeral 2 del articulo 321, pues la
irregularidad incurrida equivale a la omision en la indicacion del nombre de la parte
demandada o persona interesada en el proceso o diligencia y conduce a concluir que
la notificacion asi practicada carece de efectos juridico-procesales, puesto que no

quedo legalmente enterada la parte.

En efecto, la notificacion por “estado” con las anotadas deficiencias, no tuvo
la virtualidad de dar a conocer a la parte destinataria, la demandada recurrente,
la providencia que le corria traslado para sustentar el recurso de apelacion
oportunamente interpuesto contra la sentencia de primer grado y cuya sustentacion
era indispensable para su admision, so pena de declararlo desierto como en efecto

ocurrio. Consecuencialmente, se privo a la parte demandada, de la garantia
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constitucional del debido proceso y el derecho de contradiccion, protegidos por el

articulo 29 de la Constitucion, como aquella lo reclama.

Por otra parte, el Distrito Capital, por ser la parte afectada, es la persona
interesada y legitimada para alegar la nulidad, sin que se advierta que concurren
las circunstancias que permiten darla por saneada segtn los precisos terminos del
articulo 143 ib.

El inciso final del articulo 140 del CPC preve: “Cuando en el curso del
proceso se advierta que se ha dejado de notificar una providencia distinta de la que
admite la demanda, el defecto se corregira practicando la notificacion omitida,
pero sera nula la actuacion posterior que dependa de dicha providencia, salvo que

la parte a quien se dejo de notificar haya actuado sin proponerla”.

A traves de esta providencia, la Sala, en salvaguarda de la citada proteccion
constitucional y para que la entidad demandada pueda ejercer a cabalidad su derecho
de contradiccion frente a la sentencia de primera instancia, declarara la nulidad de
lo actuado ante esta Corporacion a partir de la notificacion por estado del auto
del 14 de noviembre de 2000, mediante el cual se dispuso correr traslado para
sustentar el recurso de apelacion interpuesto, asi como del tramite seguido por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, para en su lugar disponer nuevamente

su practica conforme lo establece el articulo 321 del CPC.

(..

En efecto, es palmario que mal puede pretenderse invocar la extemporaneidad
de la peticion de nulidad o pretender oponer el principio de la cosa juzgada, frente
a providencias notificadas mediante “estado” con las irregularidades anotadas, o que

produzcan efectos juridicos y consecuencias legales, sin que hubieren sido objeto de

posterior convalidacion. (...)""*

e Se incurrié en la causal de anulacion contemplada en el
numeral 9 del articulo 140 “El proceso es nulo en todo o en
parte... Cuando no se practica en legal forma la notificacién a
personas determinadas,...”.

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Consejero Ponente: Juan Angel
Palacio Hincapie. Bogota, D. C., febrero ocho (8) de dos mil dos (2002). Radicacion nimero: 25000-23-
27-000-1999-0056-01(11604). Actora: Myriam Estella Gutierrez Aguello. Demandado: Distrito Capital
de Bogota. Referencia: Actos Distritales-Incidente de Nulidad.
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vz O-H»

Por expresa orden del numeral 9° del articulo 140 del Codigo
de Procedimiento Civil, en su segundo inciso que reza:
“Cuando en el curso del proceso se advierta que se ha dejado
de notificar una providencia distinta de la que admite la
demanda, el defecto se corregira practicando la notificacion
omitida, pero sera nula la actuacion posterior que dependa
de dicha providencia, salvo que la parte a quien se dejo de
notificar haya actuado sin proponerla”, tal disposicion da
opciones a quien se encuentra afectado con esta causal, la
primera invocarla solicitando la nulidad de lo actuado, y la
segunda es actuar en el proceso sin proponerla, es decir,
convalidandola, esta Gltima opcidn tiene soporte juridico en el
numeral 3 del articulo 144 del Codigo de Procedimiento Civil.

Se vulnerd el debido proceso, el derecho de defensa y el
principio de la doble instancia.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

¢ Nulidad Procesal: vencimiento de términos

¢ Presentada una accion de pérdida de investidura se dictd
sentencia por fuera del término del articulo 184 de la
Constitucion Politica, que senala el término de veinte (20)
dias habiles a efectos de resolver la solicitud de pérdida de
investidura, contados a partir de la presentacion de esta.

e Articulo 184 de la Constitucion Politica, Articulo 138 del
Cédigo de Procedimiento Civil.

e :Se configura causal de nulidad alguna cuando se profiere
decision de fondo fuera del término de 20 dias habiles
consagrados para resolver la pérdida de investidura?
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¢ El Consejo de Estado, a través de su Seccion Quinta, esbozo:

“[...] los téerminos procesales son las oportunidades que la Ley establece
para el cumplimiento de las diferentes etapas que deben surtirse dentro de
un proceso, las cuales buscan que el mismo concluya en la forma prescrita
con el pronunciamiento de la sentencia correspondiente; ello significa que el
procedimiento dispuesto en la ley y el senalamiento de sus distintas etapas estan
destinados a asegurar que la actuacion judicial se cumpla con plena observancia de
los principios que la orientan de manera que se garantice el principio fundamental

del debido proceso.

[...] Suincumplimiento, en relacion con los términos procesales, no esta
previsto como causal de nulidad ni implica tampoco la pérdida de competencia del
funcionario que adelanta el proceso. Eventualmente, cuando el funcionario titular
de la respectiva competencia incurre en mora injustificada, ello puede constituir
una irregularidad eventualmente atribuible a dicho funcionario, pero de ninguna
manera la pérdida de competencia funcional. Asi lo ha sostenido esta Corporacion
de manera reiterada. Por ejemplo, en sentencia de la Sala Plena del 19 de octubre
de 1994, Expediente AC- 18898, siendo Consejero Ponente el doctor Carlos
Betancur Jaramillo, se afirmo sobre el particular:

Las nulidades ocurridas dentro del tramite procesal deben alegarse antes de
que se dicte la sentencia que le ponga fin al proceso. Porque las producidas en la
sentencia misma solo podran formularse durante la actuacion posterior. Las ideas
precedentes encuentran su apoyo en el articulo 142 del CPC aplicable por remision
del articulo 267 del CCA. Asi, frente al caso concreto no puede pedirse la nulidad
de todo lo actuado cuando el proceso ya termin6; y menos como sucede en uno de
desinvestidura como el que aqui se falla que no tiene una actuacion posterior. Las
causales de nulidad procesal son taxativas (“el proceso es nulo en todo o en parte,
solamente en los siguientes casos”, reza el articulo 140 del CPC) y en ninguna de
las causales alli enunciadas se contempla como motivo de anulacion el vencimiento
de un término procesal; y ni la Constitucion ni la Ley 144 de 1994 habla de péerdida
de la competencia temporal por vencimiento del plazo de veinte (20) dias indicado

en las normas antes citadas. [...] **

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Quinta. Consejero Ponente: Reinaldo
Chavarro Buritica. Bogota, D. C., diez (10) de julio de dos mil uno (2001). Radicacion ntimero: AC-11861.

Actor: Gabriel Villegas Raigoza. Demandado: Luis Javier Castafio Ochoa. Referencia: Pérdida de Investidura.
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c

No hay lugar a causal de nulidad alguna, pues de conformidad
con el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Civil: “El juez
rechazara de plano los incidentes que no estén expresamente
autorizados por este Codigo o por otra Ley...".

La mora implica irregularidades investigables disciplinaria-
mente, no genera en ningln caso nulidad procesal.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

c

336

Nulidad Procesal: falta de competencia funcional.

Unos demandantes interponen accion de reparacion directa
en contra del Instituto de Seguros Sociales, para que sea
declarado patrimonialmente responsable por la falla del
servicio médico que causd la muerte de su esposa y madre
respectivamente.

Se admiti6 la demanda en el ano 1999. A mediados del ano
2000, el apoderado judicial del Instituto de Seguros Sociales
propuso incidente de nulidad, solicitando declarar la invalidez
de lo actuado a partir de la fijaciéon en lista, por indebida
notificacion del auto admisorio de la demanda.

Se resolvio el incidente, declarando no probada la causal de
nulidad propuesta y en consecuencia se negb la solicitud.

Contra esta providencia el apoderado de la demandada
interpuso recurso de apelacion.

¢Cabe el recurso de apelacion contra el auto que denego la
solicitud de declaratoria de nulidad por indebida notificacion
del auto admisorio de la demanda? ¢Se configura una causal
de nulidad si se concediere y tramitare su apelacion?

Articulos 181y 267 CCA; 57 de la Ley 446 de 1998, numeral 1
del articulo 5° de la Ley 57 de 1887, articulo 351 numeral 8°,
357 inciso 2° del Codigo de Procedimiento Civil, 140 numeral
2, 144, 145 del Cédigo de Procedimiento Civil.
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e Sobre la apelacién de autos de esta naturaleza ha dicho el
Consejo de Estado:

“[...] En cuanto a la procedencia del recurso de apelacion en los procesos

adelantados ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, la Sala considera

necesario precisar lo siguiente:

1.

El articulo 181 del CCA, vigente hasta el momento en que se expidio
la Ley 446 de 1998, disponia:

Art. 181. Son apelables las sentencias de primera instancia de los
tribunales administrativos y los siguientes autos proferidos en la
misma instancia por dichos organismos, en pleno o en alguna de sus

salas, segtn el caso:

El inadmisorio de la demanda

El que resuelva sobre la suspension provisional
El que ponga fin al proceso

El que resuelva sobre la liquidacion de condenas

Elarticulo 57 de la Ley 446 de 1998 modifico esta disposicion, siendo

el texto hoy vigente, el siguiente:

Art. 181. Mdf. art. 57 Ley 446/98. Son apelables las sentencias de
primera instancia de los Tribunales y de los jueces y los siguientes
autos proferidos en la misma instancia por dichos organismos, en
pleno o en una de sus secciones o subsecciones, segun el caso, o por

los jueces administrativos:

El que rechace la demanda.

El que resuelva sobre la suspension provisional.

El que ponga fin al proceso.

El que resuclva sobre la liquidacion de condenas.

El que apruebe o impruebe conciliaciones prejudiciales o judiciales.

El que decrete nulidades procesales.
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El que resuelva sobre la intervencion de terceros.

El que deniegue la apertura a prucba, o el sefialamiento del término
para practicar pruebas, o el decreto de alguna pedida oportunamente

. /.
o demegue su practlca.

La enumeracion efectuada por el articulo 181 del CCA no es taxativa,
teniendo en cuenta que, como lo sefiala el profesor Carlos Betancur

Jaramillo:

“Aunque la enumeracion parece taxativa en el nuevo texto, podemos
afirmar, ..., que es meramente enunciativa. Seria de la primera
clase si no existieran vacios que debieran llenarse con el Codigo
de Procedimiento Civil por no existir regulacion dentro del

administrativo...”.

De alli que, para establecer si los autos mediante los cuales se deciden
asuntos distintos de los que aparecen en el precepto transcrito son
apelables, debe acudirse a lo normado sobre el particular, y en
cuanto sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones
propios de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, por el
Codigo de Procedimiento Civil, en virtud de la remision expresa que
hace a dicho ordenamiento el articulo 267 del Codigo Contencioso

Administrativo.

En cuanto se refiere especificamente a la apelacion del auto que decide
sobre las nulidades procesales, la regulacion ha sufrido una notoria

variacion.

En efecto, en la enumeracion contenida en el articulo 181 anterior no
figuraba como apelable el auto que resolvia este tipo de asuntos; por
ello fue necesario acudir al Codigo de Procedimiento Civil, en el cual
se senala como apelable el auto que decida sobre nulidades procesales
—articulo 351 numeral 8°~. De esta forma se estimo que eran
susceptibles de este recurso tanto el auto que decretara la nulidad,
como el que la denegara, siendo esta la regla que aplico la jurisdiccion

de lo contencioso administrativo.

En vigencia la Ley 446 de 1998, no es dable al Juez Contencioso

Administrativo aplicar, por remision, el Codigo de Procedimiento
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Civil, puesto que con la modificacion introducida al articulo 181
del Codigo Contencioso Administrativo, existe una disposicion
especifica en cuanto a este tema se refiere; asi, en el numeral 6
se sefiala como apelable el auto que decrete nulidades procesales;
de esta forma queda excluido de dicha prevision el auto que
deniega la nulidad, contra el cual el recurso de apelacion resulta

improcedente.

Dicha conclusion se apoya en el principio de prelacion normativa
basado en el criterio de la especialidad, segan el cual la disposicion
relativa a un asunto especial se prefiere a la que tenga caracter general

(numeral 1 del articulo 5° de la Ley 57 de 1887). (...)

Asl, toda vez que en el asunto sub judice el recurso de apelacion
se interpuso contra el auto proferido por el Tribunal, mediante el
cual se denego la solicitud de declaratoria de nulidad por indebida
notificacion del auto admisorio de la demanda, que fuera formulada

por la entidad demandada, no debio el a quo concederlo.

En consecuencia, la actuacion seguida en esta instancia es invalida por
falta de competencia funcional, circunstancia que configura causal
de nulidad insubsanable, por lo que se procede a su declaratoria de
oficio. —arts. 140 numeral 2, 144 inc. final , 145, 357 inc. 2° CPC—

[...] 7%

¢ Lanormaesclaraysenalasoélolaprocedenciadelaapelacion
para el auto que decreta una nulidad no para el que la niega.

Con relacion a la otra pregunta, la respuesta es Si, ya que
la jurisprudencia de la jurisdiccion ha sefalado que en este
caso se incurrié en la causal de anulacion contemplada en el
numeral 2° del articulo 140 “El proceso es nulo en todo o en
parte... Cuando el juez carece de competencia...”.

% Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Alier Hernéndez Enriquez,
Bogota, D. C. Proveido del ocho (8) de marzo de dos mil uno (2001). Radicacion nimero: 76001-23-31-
000-1999-0539-01(19266). Actor: Baltasar Castafieda. Demandado: Instituto de Seguros Sociales. Referencia:

Accion de Reparacion Directa.
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ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

¢ Nulidad Procesal: omision de términos u oportunidades para
pedir o practicar pruebas, pero saneable por no haberse
alegado.

por la segunda instancia, de oficio se detecta que se omitié
el término legal que las partes tienen para presentar alegatos
de conclusion, y se dejo de practicar pruebas.

e (Se configura causal de nulidad al no ajustar al tramite de
accion de tutela, una demanda presentada como accion de
cumplimiento? ¢ Es saneable esta clase de nulidad?

e Articulos 140 numerales 5y 6, 144 y 145 del CPC.

C ¢ En un proceso (especial de pérdida de investidura), revisado

f ; ¢ Al respecto el Consejo de Estado, expuso:
“[

...] Encontrandose el proceso al Despacho para fallar se advirtio6 la causal
de nulidad prevista en el numeral 5 del articulo 140 del Codigo de Procedimiento
Civil, aplicable a esta materia por remision expresa del articulo 165 CCA, por
haberse omitido la oportunidad para formular alegatos de conclusion, puesto que
en la audiencia publica celebrada el 19 de octubre de 2004 los actores no tuvieron
a la vista las pruebas documentales allegadas en este acto procesal por el apoderado
del demandado, ni los testimonios recibidos por el Magistrado conductor del
proceso el 20 de octubre del mismo ano, esto es, un (1) dia despues de la audiencia.
Asi, los actores carecieron de la oportunidad de alegar de conclusion respecto de las

pruebas allegadas y practicadas por fuera de la oportunidad procesal.

Tambien se incurrio en la causal de nulidad contemplada en el numeral
precipitado pues el Magistrado conductor omitio resolver la solicitud de practica
de inspeccion judicial con exhibicion de los libros de correspondencia, que los
actores formularon en escrito de 13 de octubre de 2004, y la peticion para que el
Presidente del Concejo de Floresta certificara el monto de los honorarios que el

demandado percibi6 como Concejal.
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Con todo, a la luz de lo preceptuado en el paragrafo del articulo 140 CPC

tales irregularidades deben tenerse por saneadas, pues los demandantes actuaron en

el proceso sin alegarlos. [...]” 285

C

En nuestro criterio la causal aplicable es la contenida en el
numeral 6° ibidem: “El proceso es nulo en todo o en parte...
Cuando se omiten los términos u oportunidades para pedir o
practicar pruebas o para formular alegatos de conclusion...”,
en todo caso la respuesta es que si tiene aplicabilidad una de
las causales de nulidad procesal contenidas en el articulo 140
del CPC, pero es saneable poromision de términos para alegar
de conclusion, porque seglin el numeral 1 del articulo 144,
cuando las partes actlan en el proceso luego de la existencia
de la situacion creadora de la nulidad sin proponerla, la estan
convalidando, es decir, saneandola quedando el tramite libre
de vicios procesales.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

c

Nulidad Procesal: causal insaneable.

El sefor xx, en ejercicio de la accion de cumplimiento presentd
demanda para que se ordene a Electrocosta S. A. ESP, dé
cumplimiento a lo establecido en los articulos 144, numeral
3y 155 delaley 142 de 1994, a la resolucion 140 de 1994,
articulos 3°y 54 de la Resolucion 108 de 1997, articulos 32,
33y 34 del Decreto 2269 de 1993, a la clausula octava de
las acometidas y medidores del contrato de condiciones
uniformes y al articulo 31 del Decreto 1842 de 1991.

Solicita consecuencialmente, entre otras pretensiones, que
se suspenda la sancion que le impuso Electrocosta S. A. ESP,
por cuanto el hecho alegado no esta tipificado en la Ley ni en

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccioén Primera. Consejero Ponente: Camilo

Arciniegas Andrade. Bogota, D. C., seis (6) de octubre de dos mil cinco (2005). Radicacion namero: 15001-
23-31-000-2003-02760-01(PT). Actor: Alfonso Gallo Araque y Onofre Guarin Rincon. Demandado: Pablo

Manuel Solano Alvarez.
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el contrato de condiciones uniformes como fraude. Pretende
de igual forma que se suspenda la sancién hasta tanto se le
conceda el debido proceso y el derecho de defensay se anule
la actuacion por violacion del procedimiento establecido en la
Ley y en el contrato de condiciones uniformes.

El Tribunal Administrativo competente, dio a la solicitud el
tramite de la accion de cumplimiento y la denegd.

de tutela, una demanda en accién de cumplimiento? ¢Es

P e ¢Se configura causal de nulidad al no tramitar como accion
saneable esta clase de nulidad?

145 del Codigo de Procedimiento Civil.

e Articulos9°y30delaley393de 1997, articulo 165 del Cédigo
| \ | Contencioso Administrativo, articulos 140 numeral 4, 144 y
S e En palabras del Consejo de Estado:

“[...] conforme al articulo 9° de la Ley 393 de 1997, a la demanda
presentada por el sefior Abril Quintero debi6 darsele el tramite de la accion
de tutela y, entre otras razones, porque el demandante busca la proteccion de
derechos fundamentales —debido proceso y derecho de defensa—, susceptibles de
ser garantizados por medio de la accion de tutela, pero como asi no se hizo, se
incurrio en la causal de nulidad establecida en el numeral 4 del articulo 140 del
Codigo de Procedimiento Civil, aplicable en virtud de lo dispuesto en el articulo
30 de la Ley 393 de 1997, en concordancia con el articulo 165 del Codigo
Contencioso Administrativo, toda vez que, la primera norma dispone que en
los aspectos no contemplados en la Ley 393 se seguira el Codigo Contencioso
Administrativo en lo que sea compatible con la naturaleza de las acciones de

cumplimiento.

Habida cuenta que dar tramite a la demanda por proceso diferente al que
corresponde constituye una causal de nulidad insaneable, el proceso es nulo desde
el auto de 8 de abril de 2003, admisorio de la demanda, inclusive, y asi debe
declararse, de conformidad con lo establecido en los articulos 140, numeral 4, 144,

ultimo inciso, y 145 del Codigo de Procedimiento Civil.
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En consecuencia, se dispondra el envio del expediente al Tribunal

Administrativo del Cesar, a efecto de que se le imprima a la solicitud presentada por

el senor Tiberio Abril Quintero, el tramite de accion de tutela. [...

© Q- >

]”286

A la luz del numeral 4° del articulo 140 del Cédigo de
Procedimiento Civil, “El proceso es nulo en todo o en parte...
Cuando la demanda se tramite por proceso diferente al
que corresponde...” aunado a que segln la jurisprudencia
transcrita el Juez o Jueza debe revisar la procedencia de las
acciones para darles el tramite correspondiente.

La irregularidad no es saneable porque la norma es taxativa,
y sobre el particular el inciso final del articulo 144 senala: “No
podran sanearse las nulidades de que tratan los numerales 3
y 4 del articulo 140, ni la proveniente de falta de jurisdiccion o
de competencia funcional.”

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10

No es causal de nulidad el no pronunciamiento sobre la
suspension provisional.

Presentadalademandaconsolicituddesuspension provisional
con el lleno de los requisitos previstos en la Ley, el Juez 0 Jueza
omite resolver la medida precautelar. Al momento de dar
traslado para alegaciones se cerciora sobre la omision.

¢Es causal de nulidad no decidir oportunamente sobre la
solicitud de suspension provisional?

¢,Puede resolverse sobre la solicitud de suspension
provisional en auto complementario antes de dar traslado de
la demanda?

?% Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Consejero Ponente: Filemon Jiménez Ochoa. Bogota,
D. C., once (11) de diciembre de dos mil tres (2003). Radicacion nimero: 20001-23-31-000-2003-0670-01
(ACU). Actor: Tiberio Abril Quintero. Demandado: Electricaribe.
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e Art. 152 CCA: “...podran suspender los actos administrativos
mediante los siguientes requisitos: 1°) Que la medida se
solicite y sustente de modo expreso en la demanda o por
escrito separado, presentado antes de que sea admitida; 2°) Si
la accion es de nulidad, basta que haya manifiesta infraccion
de una de las disposiciones invocadas como fundamento de
la misma, por confrontacion directa o mediante documentos
publicos aducidos con la solicitud...”.

Art. 207 CCA, inciso final: “Cuando se pida la suspension
provisional, esta se resolvera en el auto que admita la
demanda...”.

¢ Ha indicado el Consejo de Estado:

“(...) Como quiera que el Juez o Jueza del conocimiento declaro la nulidad
de todo lo actuado en el proceso, como asi se acredita con la providencia de
julio 9 de 1993 (...), el caso sub examine fue remitido al Consejo de Estado
para su conocimiento en Unica instancia, en razon de la competencia funcional,
advirtiendose que impugnada la decision que decreto la nulidad, esta fue confirmada

por el ad quem en su proveido de junio 16 de 1995 (...)

Asi las cosas, al quedar sin efecto la negativa de la suspension provisional
ordenada por el Tribunal, en el mismo auto de junio 16 de 1995 ya citado, proferido
por la Seccion Segunda de esta Corporacion, se admitio la demanda incoada
(...) omitiendo pronunciarse sobre la peticion de la suspension provisional de
los actos acusados, sin que en su momento la parte interesada haya manifestado
inconformidad alguna por no haberse hecho nuevo pronunciamiento con relacion
a la suspension provisional que desde la demanda se habia impetrado, asintiendo
con su conducta la decision tomada por esta Corporacion. Como quiera que la falta
de decision sobre la suspension provisional de un acto administrativo, solicitada en
el libelo introductorio de demanda, no es causal de nulidad procesal a términos
del articulo 140 del CPC, aplicable en el sub jadice por el principio de remision
consagrado en el articulo 267 del CCA., ademas de que la parte actora guardo
silencio durante todo el proceso sobre la omision presentada, estando el negocio
para fallo y en aras del principio de la economia procesal, la Sala la tendra como

allanada con su silencio.[...]"*"’

%7 Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Consejero Ponente: Silvio Escudero Castro, Bogota,
D. C., Sentencia del 25 de noviembre de mil novecientos noventa y nueve (1999). Expediente 8708. Actor:

Greenstone Resources Limited of Colombia. Demandado: Nacion-Ministerio del Trabajo y Seguridad Social.
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La medida de suspension provisional debe resolverse en el
auto admisorio de la demanda. No es causal de nulidad la
omision o silencio del Juez o Jueza respecto de la solicitud de
suspension provisional. La no resolucién en ese momento, ni
en ninguna otra etapa del proceso es causal de nulidad, pues
ello no esta contemplado como causal en el articulo 140 del
Caédigo Adjetivo Civil.

Un olvido u omisién involuntaria no impediria que con
fundamento en el articulo 309 del Cédigo de Enjuiciamiento
Civil, aplicable al proceso contencioso administrativo en virtud
del articulo 267 del CCA, pueda el Juez o Jueza mediante auto
complementario (adicion de autos) resolver la peticion de
suspension formulada.
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INTERVENCION DE TERCEROS

Por Judith Romero Ibarra

e Examinar el tratamiento dado por la jurisprudencia del
Consejo de Estado al tema de los terceros intervinientes.

¢ |dentificar los momentos procesales para solicitar la
intervencion de un tercero en el proceso.

e Estudiar la casuistica mas frecuente en relacion con la
denuncia del pleito y el llamamiento en garantia.

e Examinar las decisiones adoptadas por la jurisprudencia en
torno a la intervencion de terceros en el proceso contencioso
administrativo.

e Identificar las caracteristicas propias de cada tipo de
intervencion.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

Los terceros en el proceso contencioso administrativo estan tratados en el
articulo 146 del Codigo Contencioso Administrativo que se refiere a la intervencion
tradicional, si asi quiere llamarse, mediante la coadyuvancia o impugnacion de la
demanda de los actos administrativos, propia de las acciones de simple nulidad y
de aquellas otras tercerias reguladas en los articulos 50 y siguientes del Codigo de
Procedimiento Civil, propias, pero no exclusivas de las acciones de Responsabilidad

Contractual y Extracontractual.

Hay, ademas, una disposicion especial que ordena al Juez o Jueza vincular al
proceso a aquellas personas que tengan interes directo en los resultados del proceso,
especie de potestad oficiosa del Juez o Jueza que tiene vocacion de generalidad para

todo tipo de acciones, salvo la de pérdida de investidura

De tales tercerias, las mas problematicas y de comun ocurrencia son las

reguladas en los articulos 50 y siguientes del CPC.
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Con unas anotaciones generales sobre el tema y la presentacion de los casos

escogidos ponemos esta gul'a a consideracion de los lectores.

Puede intervenir en un proceso como litisconsortes de una parte y con
las mismas facultades de esta, los terceros que sean titulares de una determinada
relacion sustancial a la cual se extiendan los efectos juridicos de la sentencia, y que

por ello estaban legitimados para demandar o ser demandados en el proceso.

La intervencion adhesiva y litisconsorcial es procedente en los procesos
de conocimiento, mientras no se haya dictado sentencia de tnica o de segunda

instancia, desde la admision de la demanda.
Los terceros pueden vincularse al proceso de las siguientes formas:

Denuncia del Pleito: Quien de acuerdo con la Ley sustancial tenga derecho
a denunciar el pleito que promueva o que le promuevan, debera ejercitarlo en la
demanda o dentro del término para contestarla seglin fuere el caso. El denunciado
en un pleito tiene a su vez facultad para determinarlo en la misma forma que el
demandante o demandado. En la Sentencia se resolvera, cuando fuere pertinente,
sobre la relacion sustancial que existe entre denunciante y denunciado, y acerca de

las indemnizaciones o restituciones a cargo de este.

Llamamiento en Garantia: El llamamiento en garantia procede cuando entre
el llamado y llamante existe una relacion de garantia de orden real o personal, de la
que surge la obligacion, a cargo de aquel, de resarcir un perjuicio o de efectuar un
pago que pudiera ser impuesto en la sentencia que decida el respectivo proceso. En
el mismo sentido, se ha reiterado también que, “la procedencia del llamamiento en
garantia esta supeditada a la existencia de un derecho legal o contractual que ampara
a la persona frente al tercero a quien solicita sea vinculado al proceso, para que en

la misma litis principal se defina la relacion que tienen aquellos dos”.

Nuestro Maximo Tribunal Administrativo ha sido reiterativo al expresar
que los requisitos formales que debe reunir el escrito de llamamiento en garantia
son los establecidos en el Codigo de Procedimiento Civil, es decir, el nombre de
la persona llamada y el de su representante si aquel no puede comparecer por si
mismo al proceso; la indicacion del domicilio del denunciado, o en su defecto, de su
residencia, y la de su habitacion u oficina y los de su representante, segan fuere el caso,
o la manifestacion —bajo juramento— de que se ignoran; los hechos en que se basa la
denuncia y los fundamentos de derecho que se invoquen, y la direccion de la oficina o

habitacion donde el denunciante y su apoderado recibiran notificaciones personales.
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Tambien ha quedado claro que la exigencia de que, en el escrito de
llamamiento, se expongan los hechos en que se apoya la citacion del tercero y los
fundamentos de derecho que sustenten la actuacion, tiene por finalidad establecer
los extremos y elementos de la relacion sustancial que se solicita sea definida por
el Juez o Jueza y, por otro lado, ofrecer un fundamento factico y juridico minimo
del derecho legal o contractual en que se apoya el llamamiento en garantia que
se formula, para que el uso de ese instrumento procesal sea serio, razonado y
responsable y, al propio tiempo, se garantice el derecho de defensa de la persona
que sea citada en tal condicion al proceso.

Con esta institucion se rinde tributo a la economia procesal puesto que se
evita la necesidad de una litis para ejercer el llamado “derecho de regresion” o de
[{3 ./ » . ./

reversion”, entre quien sufrio la condena y la persona legal o contractualmente
obligada a correr con sus consecuencias patrimoniales. El lamamiento en garantia
requiere elemento esencial que por razon de la Ley o del contrato, el llamado debe
correr con las contingencias de las sentencias, como consecuencia de la cual el

demandado se vea compelido a resarcir un perjuicio o a efectuar un pago.

Generalmente la figura del llamamiento en garantia opera respecto de las
compafifas aseguradoras cuando existe un amparo que asegure y proteja al llamante
contra alglin riesgo —Caso la Poliza de Seguros—; o en otras palabras, que el llamado
en garantia, por Ley o por contrato, este obligado a indemnizar al llamante por la

condena al pago de perjuicios que llegare a sufrir, o que este obligado.

Tratamiento especial tiene el llamamiento en garantia contra el funcionario
o particular investido de funciones publicas, por cuya actuacion sea obligado el
Estado a pagar o resarcir los perjuicios causados, todo ello previsto en la Ley 678
de 2001. Al respecto no ha sido uniforme nuestra jurisprudencia sobre la prueba

sumaria del dano.

Esta institucion jurisprudencial ha tenido una evolucion jurisprudencial,
con respecto a los agentes del Estado, asimismo con relacion a la prueba sumaria,
asi, la tesis hasta el momento vigente, relativa a la necesidad de acompanar o no
prueba siquiera sumaria de la relacion legal o contractual, de conformidad con los
postulados del articulo 54 del CPC, se encuentra expuesta con claridad en auto
del 27 de agosto de 1993 (exp. No. 8680) de esta misma Sala, evento en el que se
considero que la prueba sumaria no era exigencia legal para efectuar el llamamiento
en garantia y, ademas, que con la sola demanda podia entenderse cumplido ese
requisito.
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Asi, en providencia del 11 de octubre de 2006, dentro del radicado No.
08001-23-31-000-2002-00769-01 (32324, actor: Ricardo Antonio SuarezVanegas,
la Seccion Tercera del Consejo de Estado con ponencia del Dr. Alier Hernandez
Enriquez, hizo un cambio de linea jurisprudencia en cuanto a la exigencia del
requisito de acompanar prueba sumaria en el llamamiento en garantia, previo a lo

cual narro6 la evolucion jurisprudencial de tal requisito y recordo:

“La tesis hasta el momento vigente, relativa a la necesidad de acompanar o
no prueba siquiera sumaria de la relacion legal o contractual, de conformidad con
los postulados del articulo 54 del CPC, se encuentra expuesta con claridad en auto
del 27 de agosto de 1993 (exp. No. 8680) de esta misma Sala, evento en el que se
considero que la prueba sumaria no era exigencia legal para efectuar el llamamiento
en garantia y, ademas, que con la sola demanda podia entenderse cumplido ese

requisito :

“El tribunal echa de menos la prueba sumaria de las razones, hechos y
derechos que el demandado esgrime para hacer el llamamiento en garantia y por
ello rechazo la figura, pero no tuvo en cuenta que la prueba sumaria es la que no
ha sido controvertida, es decir, que no ha gozado de la posibilidad de discutirse. De
haber tenido en cuenta este criterio hubiera encontrado que el solo documento
contentivo de la demanda, originada naturalmente en la parte actora, resulta
suficiente para satisfacer la exigencia de la prueba sumaria y que por consiguiente

no debia aportarse nada adicional para satisfacer este elemental requisito (...)”

Esta directriz fue precisada en decisiones posteriores para sehalar que,
al efectuar el llamamiento en garantia, el Estado tiene la carga de indicar en el
documento respectivo los hechos, situaciones o informaciones que indiquen un
eventual comportamiento doloso o gravemente culposo del correspondiente

funcionario:

“El Estado debe hacer uso serio y razonable del derecho a llamar en garantia,
sin abusar, menos “burocratizar” el mecanismo, hasta el punto de formular un
llamamiento, cada vez que contesta cualquier demanda donde se ventilan hechos
o actos dafiosos a cargo de servidores ptblicos. Si el Estado formulara sin razon
ni medida, tantos llamamientos como procesos se le entablaran, desestimularia el
ejercicio eficiente de la actuacion administrativa o judicial, a la vez que colocaria en

situacion de eventuales “demandados” a todos y cada uno de sus servidores.

El uso serio y responsable del derecho a llamar en garantia, implica la

realizacion efectiva de una valoracion de los hechos de la demanda, de donde
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surjan conductas con visos de haber sido dolosas o gravemente culposas. Solo
asi, la administracion o el Estado, podra adquirir legitimacion para formular el

[lamamiento en garantl'a.

Ademas, a efectos de garantizar el derecho de defensa, el Estado tiene la carga
procesal de proponer en el escrito respectivo, los hechos, en concreto, constitutivos
de una supuesta conducta dolosa o gravemente culposa del funcionario que llama
en garantia.”?*

Por otra parte, el art. 19 de la Ley 678 de 2001 exige, para efectuar el
llamamiento en garantia de los agentes del Estado, “que aparezca prueba sumaria
de su responsabilidad al haber actuado con dolo o culpa grave”. Para la Sala en

su momento, tal y como lo ha puntualizado en diferentes oportunidades™, esta

)
exigencia resultaba excesiva frente al llamamiento en garantia que puede formular
el Estado a sus agentes, por cuanto, su derecho a realizarlo no necesita ser acreditado
mediante prueba, toda vez que se trata de un imperativo de rango constitucional
(debera repetir, dice el art. 90 inciso 2° CP)*". En efecto, sostuvo la Corporacion
que el llamamiento en garantia no es mas que una demanda con una pretension
in eventum contra el llamado, esto es, que solo debe examinar el juez siempre y
cuando la demanda entablada contra quien formula el llamamiento prospere. Lo
anterior significa que si se formula un llamamiento y este no prospera, la tnica
sancion que de alli puede derivarse es la condena en costas a quien lo hizo, cuando
su conducta pueda calificarse de temeraria o torticera (art. 171 CCA).*" Asilo ha

entendido la reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado:

“Cuando la administracion o el Ministerio Publico llama a un tercero, lo
hace no porque tenga de antemano la prueba de esa conducta dolosa o gravemente
culposa, sino porque estima que pueden probarse tales supuestos dentro del
proceso. Tan cierto es esto, que la que formula el llamamiento tendra la carga de

probar los supuestos que configuran tal clase de conducta.

% Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 9 de julio de 1998. Exp. No. 14.480. En el mismo sentido,

Sentencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado del 28 de encro de 1994. Exp. No. 8901.

?®  Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 8 de agosto de 2002. Exp. No. 22179.

?0 ¢ .l Estado le asiste un derecho de caracter constitucional a ejercer en ese caso la accion de repeticion y
por ello, nada de extrafo tiene que la Ley ponga a su disposicion un instrumento de caracter procesal para
el efecto” [El llamamiento en garantia] Corte Constitucional. Sentencia C-484 del 25 de junio de 2002.

1 Seccién Tercera. Auto del 18 de febrero de 1999. Exp. No. 10775.
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En otros términos, el hecho de aceptar un llamamiento no implica condena
para nadie; solo se busca, por economia procesal, lograr la efectividad de la
repeticion ordenada en la Carta como sancion al funcionario que actu6 con dolo o
con culpa grave.”””? Carece de toda logica que para admitir una demanda se deba
aportar prueba, asi sea sumaria, es decir, plena aunque no controvertida, de la
culpa grave o del dolo como fuente de la responsabilidad del agente estatal, cuando

justamente es ese el objeto del llamamiento™”

. De ahi que sea mucho mas adecuado
interpretar la Ley en el sentido de que esa exigencia deba cumplirse para solicitar

y decretar medidas cautelares en el proceso de repeticion (arts. 23 y ss. Ley 678

de 2001)7*.

Igualmente, para la Sala el argumento anterior se reforzaba con el contenido
del art. 78 del CCA, en tanto que la citada disposicion permite que los perjudicados
puedan demandar ante la jurisdiccion contencioso administrativa al funcionario, ala
entidad o0 a ambos, evento en el cual no se le exige al demandante que acompane la
prueba de la culpa grave o el dolo de aquel, ya que ese aspecto hace parte del tema
del proceso. Norma esta que la Corte Constitucional consider6 como un desarrollo
procesal del inciso 2° del art. 90 de la Constitucion, en tanto busca hacer efectivo

el principio de responsabilidad personal del funcionario.?®”

Lo que se pretende es analizar algunos casos practicos para que a partir de los
mismos podamos identificar los problemas mas usuales que se presentan en nuestro

trajinar como Jueces o Juezas administrativos.

*” Seccion Tercera. Auto del 14 de diciembre de 1995. Exp. No. 11.208.

2% Asi lo sefial6 la Corte Constitucional en la Sentencia C-233 del 4 de abril de 2002. “La Corte hace énfasis
en que es precisamente la conducta del servidor piblico o del particular que cumple funciones putblicas el
objeto de analisis en el proceso de accion de repeticion o de llamamiento en garantia, pues es la culpa grave
o dolo lo que se examina para determinar si se le debe condenar o no a resarcir a la administracion por el
pago que ella haya hecho.” Sin embargo, en la Sentencia C-484 del 25 de junio de 2002 se afirma que el
“llamamiento en garantia es un medio para cumplir el deber del Estado de dirigir la accion de repeticion
contra el servidor pablico que al parecer obr6 con dolo o culpa grave y con su conducta dio origen a que
aquel fuera demandado con una pretension de Responsabilidad Civil...No es contrario a la Constitucion
el llamamiento en garantia con fines de repeticion al servidor ptiblico sobre quien exista indicio grave de
que pudo proceder con culpa grave o dolo en su actuacion oficial que dio origen a la demanda en que se
pretenda la condena del Estado por responsabilidad patrimonial,...” (se subraya)

% Elart. 152 del CCA, exige la prueba sumaria del perjuicio que padece el demandante para decretar la medida

cautelar de suspension provisional de los actos administrativos en la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho. También el art. 568 del C. de Co. exige que el titular de una patente o licencia acredite suma-

riamente la existencia de la usurpacion para solicitar que el juez tome las medidas cautelares necesarias.

> Sentencia C-430 del 12 de abril de 2000 que declard exequible el citado art. 78 del CCA.
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Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Gtil para medir sus
conocimientos de lassubreglas desarrolladas porlajurisprudencia
del Consejo de Estado. Le sugerimos que responda las preguntas
antes de analizar los casos.

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

¢Cuales son los fines para que un tercero intervenga en el
proceso?

¢Cuales son las clases de intervenciones que se pueden dar
en un proceso?

¢Cuales son las diferencias entre el lamamiento en garantiay
la denuncia del pleito?

JQuiénes pueden ser los terceros intervinientes en el proceso
contencioso administrativo?

¢Cual es el tramite para que un tercero intervenga en el
proceso?

JEn cuales procesos pueden intervenir terceros?

¢Qué debe acreditar quien pretenda la intervencion de un
tercero en un proceso?

JPara llamar en garantia a un servidor publico en esa
instancia procesal se debe tener prueba sumaria del dolo o
la culpa grave?

¢Los terceros intervinientes en el proceso licitatorio para la
adjudicacion del contrato son los que tienen interés directo en
que se declare la nulidad del contrato?

JTiene el tercero interviniente las mismas facultades de la
parte demandante?

¢Debe Revocarse la Sentencia de Instancia con fundamento
en la solicitud de Integracion del Litisconsorcio necesario
hecho en la primera instancia?

JFue ajustada a derecho la decision del a quo de declararse
inhibido para fallar o por el contrario debié resolver de fondo
las pretensiones de la demanda?

¢Debe declararse la nulidad de lo actuado o integrar el
litisconsorcio?

¢JUsted como Juez o Jueza, accederia al llamamiento en
garantia y a la denuncia del pleito?

¢Existe la posibilidad de condenar a los dos llamados en
garantia por los danos causados a un particular?
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16. ¢ Era procedente decretar el llamamiento en garantia, sin que

se aportara con el escrito de solicitud, la prueba de existencia
y representacion legal de la Sociedad llamada?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

Guias procesales de casos tipicos

A continuacion el participante encontrara una serie de actividades
que con su desarrollo, le permitira afianzar los aprendizajes sobre
la unidad. Por favor realice las siguientes cuestiones:

Intervencion de terceros: Llamamiento en garantia a
servidores publicos.

Se demandan ante el Juzgado Administrativo dos actos
administrativos por medio de los cuales el Procurador
Regional de Atlantico y el Procurador General de la Nacion,
sancionaron con suspension en el cargo a un empleado por
incurrir en sancién disciplinaria. La demanda fue admitida
y notificada a la Procuraduria General, quien a través de
apoderado solicita llamar en garantia al Procurador Regional y
al Procurador General de la Nacion.

¢Para llamar en garantia a un servidor pUblico en esa
instancia procesal se debe tener prueba sumaria del dolo o
la culpa grave?

Articulo 217 del Cédigo Contencioso Administrativo,
subrogado por el articulo 54 del Decreto 2304 de 1989.

Articulo 19 de la Ley 678 de 2001.

Cédigo de Procedimiento Civil, articulos 54, 55, 56, y 57 por
expresa remision del articulo 267 del Codigo Contencioso
Administrativo. Articulos 90 de la Constitucion Politicay 77 del
Cédigo Contencioso Administrativo.
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¢ En este sentido ha manifestado el Consejo de Estado:

“i. En conformidad con lo dispuesto por el articulo 57 del C de P Civil, el
llamamiento en garantia solo podra hacerse a quien por disposicion legal o contractual
este obligado a ayudar al demandado a soportar la carga que se le pueda imponer en
la sentencia, relacion sustancial que frente al funcionario o ex funcionario del Estado

tiene su origen directamente en el inciso 2° del articulo 90 Superior.

ii. En tratandose del llamamiento en garantia del servidor o ex servidor
que causo el hecho generador del dafio por el cual se demanda al Estado en busca
de indemnizacion, la disposicion que permite vincularlo al proceso, la Ley 678 en
el inciso 2° del articulo 2° y en el articulo 19 idem, normas que con fundamento
en el inciso 2° del articulo 90 de la Carta Politica, parten del supuesto de la

antijuridicidad de la conducta del llamado en el grado de culpa grave o dolo.

iii. El llamamiento en garantia del servidor o ex servidor a cuyo cargo estuvo
la actuacion causante del dafo que da lugar al adelantamiento de un proceso en
ejercicio de las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion
directa y contractual, debe cumplir con el requisito de la acusacion concreta
determinada y fundada que la entidad estatal demandada formule contra el llamado,
de haber actuado con dolo o culpa grave, explicando en el escrito de llamamiento
cuales son los motivos que conducen a la creencia seria de una actuacion con tal

grado de antijuridicidad.

iv. No se compadece con la seriedad que debe imprimirse a las actuaciones
procesales, en especial cuando ellas conducen a la vinculacion al proceso de quien
debe costear los costos de una defensa larga y dispendiosa, las afirmaciones en la
respuesta de la demanda que den cuenta de la correcta actuacion del funcionario a
cuyo cargo estuvo el hecho generador del dafio, con la formulacion a continuacion
de llamamiento en garantia del mismo funcionario al que la administracion
delanteramente ha exonerado de cualquier culpa, cuando se insiste, el llamamiento
solo procede bajo la acusacion de la existencia de una actuacion dolosa o gravemente

culposa.

v. La administracion no puede limitarse a formular el llamamiento en contra
del funcionario o ex funcionario, cuando ni siquiera puede acusarlo de haber

actuado con dolo o culpa grave.

355



UNIDAD 10

vi. El llamamiento en garantia no podra formularse cuando la administracion
haya alegado en su defensa, como exclusiva, la causa extrana como generadora del

dafio.”**®

No obstante lo anterior, posteriormente ha habido pronunciamientos
distintos con relacion a la prueba sumaria, asi encontramos que el Consejo de
Estado, emiti6 otro pronunciamiento que con criterio distinto al precisado en la

providencia referida en la cita anterior, indico:

“7) De otra parte, respecto de la prueba sumaria del dolo o culpa grave
que comprometa la responsabilidad del agente estatal, exigida como requisito
para el llamamiento en garantia que formulen las entidades estatales, la Sala
reitera el criterio jurisprudencial expuesto sobre el particular, segan el cual dicha
exigencia, a la luz de lo preceptuado en el articulo 90 constitucional, no es aplicable
como requisito de procedencia del llamamiento en garantia, sino tan solo como
presupuesto para determinar al final del proceso la responsabilidad o no del agente

llamado en tal condicién y para decretar medidas cautelares.”.””

En pronunciamiento, de la Seccion Tercera de octubre de 2006; se enfatizo:

[(3 . . .

a. El llamamiento es un acto procesal; contrario sensu la prueba sumaria a
que se refiere el articulo 54 del CPC, hace relacion a la demostracion de la relacion
juridica del orden legal o contractual del que se pretende derivar la vinculacion del
llamado, circunstancia por la cual no es posible afirmar que los hechos fundados

) P P q Y

razonados de la demanda o de la contestacion sustituyan en sus efectos a aquella.

b. El escrito de llamamiento proviene directamente de una de las partes
procesales, motivo por el que no es posible que el juez la reconozca como prueba
sumaria, como quiera que independientemente a que la prueba sumaria no haya
sido controvertida, esta al menos conduce a la certeza del funcionario judicial,

aunque sea solo temporalmente.

c. En ese contexto, el requisito de la prueba sumaria a que se refiere el
articulo 54 ibidem, no se satisface con la exposicion seria y razonable de los hechos
del escrito de llamamiento; la posicion contraria atenta contra el derecho de

contradiccion, defensa y debido proceso de la persona natural o juridica llamada.

¢ Auto del 25 de agosto de 2005. Exp. 28.211. Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.

7 Auto del 17 de julio de 2003, con ponencia del Dr. German Rodriguez Villamizar, dentro del radicado No.
08001-23-31-000-1998-01381-01(22990). Actor: Jorge Luis Pabon. Demandado: Nacion-Rama Judicial.
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d. En materia del llamamiento que efectta el Estado a sus agentes o
funcionarios, de conformidad con los preceptos de la Ley 678 de 2001, el inciso
2° del articulo 90 constitucional en ningtin momento releva de la prueba siquiera

sumaria para que se legalice dicha vinculacion procesal.
La Ley 678 lo consagra de modo tal que resulta ineludible aplicar el precepto.

Los anteriores postulados son los que permiten a la Sala reformular su
tesis jurisprudencial en relacion con los requisitos que se deben cumplir para la
procedencia del llamamiento en garantia; indefectiblemente se concluye que, para
que proceda legalmente el llamamiento en garantia se deben cumplir a cabalidad
con el conjunto de requisitos formales y sustanciales de que tratan los articulos 57,
56, 55 y 54 del CPC, y concretamente respecto de este ltimo, debe reiterarse la
necesidad de que se acompane al escrito de llamamiento la prueba siquiera sumaria,

que sea demostrativa de la existencia del vinculo juridico sustancial que fundamenta

la vinculacion del tercero pretendida”.”®

Regional y Procurador General de la Nacion, debido a que se
tiene como requisito, el tener que aportar la prueba sumaria
de responsabilidad, en este momento procesal (antes de abrir
etapa probatoria) y dificilmente se tiene, ya que lo que se
puede entregar son los antecedentes administrativos de los
actos acusados, pero no se tendria por ejemplo el proceso
disciplinario abierto y adelantado contra el funcionario. Muy
dificil encontrar la prueba no controvertida donde se puede
deducir el dolo o la culpa grave de los servidores publicos
llamados en garantia.

C e No debe llamarse en Garantia a los senores Procurador

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

¢ Intervencion de terceros: Interés legitimo

% C.P. Doctor Alier Herndndez, once (11) de octubre de dos mil seis (2006). Radicacién nimero: 08001-23-

31-000-2002-00769-01(32324). Actor: Ricardo Antonio Suarez Venegas.
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111 del 1° de febrero de 1999, celebrado entre el Distrito
(ente territorial) y la firma “Alfa y Omega en Construccion”,
argumentando que el acto de adjudicacion esta viciado,
porque no se cumplié con el principio de transparencia en la
escogencia del proponente siendo que ellos presentaron la
mejor oferta en calidad y precio.

C e Lafirma“ConstructoresSyS”,demandalanulidad del Contrato

adjudicacién del contrato tienen interés directo en que se

P e cLos terceros intervinientes en el proceso licitatorio para la
declare la nulidad del contrato?

Codigo Contencioso Administrativo. Codigo de Procedimiento
Civil, articulos 50y ss por expresa remision del articulo 267 del
CCA.

N e Ley80de1993,articulos 90 de la Constitucion Politicay 77 del

¢ El Consejo de Estado, Seccion Tercera, respecto del tema de
intervencion de terceros interés legitimo en la demanda de
nulidad absoluta de un contrato estatal, precisoé:

“De esta manera, en principio son los terceros intervinientes en el proceso
licitatorio para la adjudicacion del contrato los que tendran interés directo en que se
declare la nulidad del contrato cuando este se haya celebrado con otro proponente
ya sea con pretermision de las exigencias legales, ya sea porque considere viciado
el acto de adjudicacion. También estaran legitimadas las personas que pudieron ser
licitantes por reunir las condiciones para presentarse al proceso licitatorio y sin
embargo la entidad contratante les impidio hacerlo sin justificacion legal. Pero en
el primer caso, ese interes directo no nace del solo hecho de haber participado en
la licitacion; es necesario que el proponente que después decida impugnarla al igual
que el contrato que se celebro con ocasion de ella, haya licitado u ofrecido para

cjecutar el contrato que en particular cuestiona”.””

e La firma actora puede demandar la nulidad del contrato,
por ser tercero interviniente en el proceso licitatorio para

" Providencia del 7 de octubre de 1999 del Consejo de Estado. Seccion Tercera, con ponencia del Doctor
Ricardo Hoyos Duque, dentro del radicado No. 10610. Actor: Sociedad Gran Colombiana de Seguridad.
Demandado: Empresa de Energia de Bogota.
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la adjudicacion del contrato con interés directo en que se
declare la nulidad del contrato bien cuando este se haya
celebrado con otro proponente con pretermision de las
exigencias legales o porque considere viciado el acto de
adjudicacion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

—~ O

Intervencion de Terceros: Tercero interviniente, no es sujeto
demandante.

Dentro de un proceso contractual, contra un departamento,
la parte demandante solicité se declarara la nulidad de
una Resolucién que declard la caducidad de contrato y en
consecuencia el incumplimiento del contrato 02-11-01. La
demanda fue admitida y notificada al departamento y a
la Aseguradora como tercero interesado. La Gobernacion
contesto la demanda, proponiendo la excepcion de Ineptitud
de la misma por no haberse demandado el Acto Administrativo
que resolvid el recurso de reposicion propuesto contra
la resolucién que declaré la caducidad del contrato. El
tercero interesado, por su parte manifestd que se adhiere
a la demanda impetrada contra el departamento, y solicita
que se declaren el incumplimiento del contrato objeto de
controversia y la nulidad de las dos Resoluciones.

¢Tiene el tercero interviniente las mismas facultades de la
parte demandante?

Cédigo de Procedimiento Civil, articulos 50 y ss, 83 por
expresa remision del articulo 267 del CCA. Articulos 90
de la Constitucion Politica y 77 del Cédigo Contencioso
Administrativo. Articulos 90 de la Constitucion Politicay 77 del
Cédigo Contencioso Administrativo.

359



UNIDAD 10

¢ El Consejo de Estado, en sentencia donde hace alusién a un
proveido de la Corte Suprema de Justicia, dijo:

“El litisconsorcio facultativo corresponde, seglin lo ha precisado la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, a un “un tipico caso de acumulacion
subjetiva de pretensiones, cuya justificacion se halla en la economia procesal. De
ahi, entonces, que el articulo 50 del Codigo de Procedimiento Civil, consagre que
los litisconsortes en sus relaciones con la contraparte seran considerados como

‘litigantes separados.” (...)"".

“(...) De conformidad con todo lo anterior la Sala precisa que el ingreso
de sujetos, en calidad de litisconsortes facultativos, a un proceso iniciado, solo es
procedente a solicitud de la parte actora mediante la reforma de su demanda dentro
del téermino legal —de fijacion en lista— o a instancias de interesado mediante la
acumulacion de procesos™', de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 145 del

CCA, que remite a lo normado en el articulo 157 del CPC.

Se considera por tanto que no resulta procedente el ingreso de nuevos
demandantes al proceso iniciado, por fuera de los modos y términos indicados
precedentemente, en el entendido de que la inica opcion posible esla de acumulacion
de procesos, evento distinto, que supone el ejercicio de la correspondiente accion

P ) » q P J P

independiente.(...)”

“La Sala considera que no es dable considerar a la Aseguradora como sujeto
demandante, en calidad de litisconsorte facultativo de la sociedad contratista, toda
vez que no se produjo ninguno de los modos que preve la Ley al efecto, esto es,
no presento demanda junto con la sociedad contratista; la contratista demandante
no modifico su demanda dentro del termino de fijacion en lista para incluir a la
Aseguradora como demandante y con ella sus nuevas pretensiones; no fue vinculada
oficiosamente por el Tribunal de instancia y porque no se produjo una acumulacion

de procesos que permita tenerla como parte actora.

La circunstancia de que el 3 de julio de 1996 la Aseguradora hubiese
presentado un escrito en el que manifesto “ADHIERO a la demanda presentada por

la demandante en contra del departamento del Tolima”, no le confiere la condicion

0 Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 10 de septiembre de 2001. Expediente 6625. Magistrado Ponente:
Doctor Jorge Santos Ballesteros.

' Cabe tener en cuenta que los procesos contencioso administrativos también se pueden acumular de oficio.
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de parte, maxime cuando el término de fijacion en lista se habia camplido el viernes
22 de marzo de 1996 sin que el demandante hubiese propuesto su ingreso al proceso.

(fols. 606 c. ppal).

Y no es dable considerar que como el litisconsorte necesario puede ingresar
al proceso mientras no se haya dictado sentencia de primera instancia, igual acontece
con el litisconsorte facultativo, pues es la circunstancia de que la relacion juridica
sustancial sea detentada por una pluralidad activa, pasiva o mixta de sujetos, la que
justifica la comparecencia obligada en el primer evento. En tanto que en el segundo,
por tratarse de relaciones materiales autonomas, es la voluntad de los interesados
la que define su intervencion en el proceso, siempre que sus actos procesales se

sujeten a la Ley”.*””

* No puede considerarse al tercero interviniente como sujeto
demandante, en calidad de litisconsorte facultativo de la
parte demandante. Por lo tanto no puede tenerse como parte
actora.3®

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

e Intervencion de Terceros: no integracion del litis consorcio.

¢ Se demanda a la Nacién-Ministerio de Salud, por la muerte
de un infante y por consiguiente por la totalidad de los
perjuicios de orden moral y material ocasionados a sus
progenitores y hermanos. La causa de la muerte fue producto
de la inadecuada atencion recibida en el Hospital. La parte
demandada manifiesta que no le cabe responsabilidad por

CQ+H > O

*” Providencia del 16 de febrero de 2006. Magistrado Ponente Dr. Ramiro Saavedra, dentro del radicado No.
73001-23-31-000-1995-03184-01(14505). Actor: Sociedad Haric Ltda. Demandado: Municipio del Tolima.

0 La obligatoriedad o no de la impugnacion del acto que resuelve el recurso fue analizada en la Guia “indivi-

dualizacion del acto”.
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cuanto debié demandarse al Hospital y no al Ministerio de
Salud. EI Tribunal deneg6 las slplicas de la demanda por
cuanto no se acredité la legjitimacion en la causa por pasiva
ya que debiéo demandarse al Hospital y al ente territorial
departamental. La parte demandante interpone recurso de
apelacion contralaSentencia de primer grado, que se sustenta
en el hecho de que el Tribunal no accedié a su solicitud de
integraciéon del litisconsorcio que se configura entre las
entidades demandas, subsidiariamente solicita se declare la
nulidad desde el momento en que se negb la integracion del
litisconsorcio.

e ¢Hay en este caso un litisconsorcio necesario? ¢Debe
Revocarse la Sentencia de Instancia con fundamento en la
solicitud de Integracion del Litisconsorcio Necesario hecho en
la primera instancia?

e Articulo 83 Codigo de Procedimiento Civil.

e Sobre el particular ha sostenido el Consejo de Estado:

“[...] La figura del litisconsorcio necesario encuentra origen normativo en el
articulo 83 del Codigo de Procedimiento Civil, y se caracteriza fundamentalmente
por la existencia de una tnica relacion juridica o de un acto juridico respecto de los
cuales existe cotitularidad de sujetos o, dicho en otros términos, hay litisconsorcio
necesario cuando el asunto objeto de conocimiento por parte de la jurisdiccion
reclama una decision uniforme para todos los litisconsortes, sujetos titulares de la

misma relacion juridica o del mismo acto juridico que es objeto de controversia.

La integracion del contradictorio disciplinada en el articulo 83 del Codigo
de Procedimiento Civil es procedente, incluso, antes de que se dicte sentencia
de primer grado, cuando el asunto objeto de conocimiento reclama para su
solucion, mediante sentencia de meérito o fondo, la presencia en el proceso de
todos los sujetos titulares de la relacion juridica objeto de conocimiento, como un

presupuesto indispensable para el proferimiento de una sentencia de fondo.

La sentencia con que se decida la controversia ha de ser, en cuanto a su
contenido, identica y uniforme para todos los litisconsortes, razon por la cual, si

alguno de los cotitulares de dicha relacion juridico-material no se encuentra presente
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en el proceso, la conducta procesal que debe observar el juzgador que advierta
oportunamente dicha anomalia, es la de proceder a integrar el contradictorio,
previa citacion del sujeto ausente, como condicion para poder fallar de fondo el

respectivo proceso en primera instancia. Si tal defecto omisivo se detectase después

de este acto procesal, lo que se impone es la nulidad procesal. [...] %

e En este caso, por las razones expuestas en la solucion
jurisprudencial no hay litisconsorcio necesario pues no es
suficiente la circunstancia de que existan, eventualmente,
varias entidades publicas a quienes pueda atribuirse la
responsabilidad por los danos demandados.

Por esas razones no debe revocarse la sentencia de primera
instancia.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

¢ Intervencion de Terceros: litisconsorcio facultativo.

e X Consorcio integrado por tres sociedades participé en
una licitacién publica llevada a cabo por el departamento
para realizacion de unos trabajos publicos. En X sector de la
ciudad capital del departamento. La gobernacién adjudico
la propuesta a otra firma, razén por la cual una de las
sociedades del Consorcio X presentd demanda en ejercicio de
la Accion Contractual y solicitd la declaratoria de Nulidad de la
Resolucion por la cual se adjudico la licitacién y se condene al
demandado a pagar las indemnizaciones a que haya lugar. El
Tribunal de Instancia se declaré inhibido para fallar por cuanto
las sociedades que presentaron la propuesta fueron tres, y no
concurrieron todas al proceso.

* Sentencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado del 11 de noviembre de 1999. Ponente: Doctor Daniel
Suarez Hernandez. Exp. 11949,
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JFue ajustada a derecho la decision del a quo de declararse
inhibido para fallar o por el contrario debié resolver de fondo
las pretensiones de la demanda?

Articulo 50 y ss del Codigo de Procedimiento Civil.

Sobre el tema de la clase de litisconsorcio cuando se trata de
un consorcio al cual no se le adjudicé un contrato se encontrd
la siguiente providencia:

“Se tiene asi que la privacion injusta de la adjudicacion al consorcio determina

la lesion de los derechos subjetivos de que son titulares cada uno de sus miembros

en esa medida, pueden estos, en forma independiente o conjunta, ejercitar la
Y } > 5

correspondiente accion para demandar la nulidad del acto por medio del cual se

adjudico a otro o se declaro desierta la licitacion y la consecuente indemnizacion

de los perjuicios.”305

Q- > O

No fue ajustada a derecho la decision del a quo pues no se
trata de un litisconsorcio necesario sino facultativo. Una vez
determinado ello, el Juez o Jueza se ve en la necesidad de
resolver de fondo la controversia sometida a su consideracion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

Intervencion de Terceros: no integracion del litisconsorcio.

Se demanda a la Nacién-Ministerio de Salud, por la muerte
de un infante y por consiguiente por la totalidad de los
perjuicios de orden moral y material ocasionados a sus

% Sentencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, del 13 de mayo de 2004. Magistrado Ponente Doctor

Ricardo Hoyos Duque. Expediente No. 50422-23-31-000-1994-0467-01(15321).
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progenitores y hermanos. La causa de la muerte fue producto
de la inadecuada atencién recibida en el Hospital. La parte
demandada manifiesta que no le cabe responsabilidad por
cuanto debié demandarse al Hospital y no al Ministerio de
Salud. EI Tribunal deneg6 las suplicas de la demanda por
cuanto no se acredit6 la legitimacion en la causa por pasiva
ya que debié demandarse al Hospital y al ente territorial
departamental. La parte demandante interpone recurso de
apelacion contralaSentenciade primer grado, que se sustenta
en el hecho de que el Tribunal no accedié a su solicitud de
integraciéon del litisconsorcio que se configura entre las
entidades demandas, subsidiariamente solicita se declare la
nulidad desde el momento en que se negb la integracion del
litisconsorcio.

Revocarse la Sentencia de Instancia con fundamento en la
solicitud de Integracion del Litisconsorcio Necesario hecho
en la primera instancia?

N e Articulo 83 Cddigo de Procedimiento Civil.

e Sobre el particular ha sostenido el Consejo de Estado:

P e ¢Hay en este caso un litisconsorcio necesario? ¢Debe

“[...] La figura del litisconsorcio necesario encuentra origen normativo en el
articulo 83 del Codigo de Procedimiento Civil, y se caracteriza fundamentalmente
por la existencia de una tinica relacion juridica o de un acto juridico respecto de los
cuales existe cotitularidad de sujetos o, dicho en otros terminos, hay litisconsorcio
necesario cuando el asunto objeto de conocimiento por parte de la jurisdiccion
reclama una decision uniforme para todos los litisconsortes, sujetos titulares de la

misma relacion juridica o del mismo acto juridico que es objeto de controversia.

Laintegracion del contradictorio disciplinada en el articulo 83 del Codigo de
Procedimiento Civil es procedente, incluso antes de que se dicte sentencia de primer
grado, cuando el asunto objeto de conocimiento reclama para su solucion, mediante
sentencia de mérito o fondo, la presencia en el proceso de todos los sujetos titulares
de la relacion juridica objeto de conocimiento, como un presupuesto indispensable

para el proferimiento de una sentencia de fondo.
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La sentencia con que se decida la controversia ha de ser, en cuanto a su
contenido, identica y uniforme para todos los litisconsortes, razon por la cual, si
alguno de los cotitulares de dicha relacion juridico-material no se encuentra presente
en el proceso, la conducta procesal que debe observar el juzgador que advierta
oportunamente dicha anomalia, es la de proceder a integrar el contradictorio,
previa citacion del sujeto ausente, como condicion para poder fallar de fondo el

respectivo proceso en primera instancia. Si tal defecto omisivo se detectase después

de este acto procesal, lo que se impone es la nulidad procesal. [...] 7%

e En este caso, por las razones expuestas en la solucion
jurisprudencial, no hay litisconsorcio necesario pues no es
suficiente la circunstancia de que existan, eventualmente,
varias entidades publicas a quienes pueda atribuirse la
responsabilidad por los danos demandados.

Por esas razones no debe revocarse la sentencia de primera
instancia.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

¢ Intervencion de Terceros: litisconsorcio facultativo.

e X Consorcio integrado por tres sociedades, participé en
una licitacién publica llevada a cabo por el departamento
para realizacion de unos trabajos publicos en x sector de la
ciudad capital del departamento. La Gobernacion adjudico
la propuesta a otra firma, razén por la cual una de las
sociedades del Consorcio X presentd demanda en ejercicio
de la Acciéon Contractual y solicitd la declaratoria de
Nulidad de la Resolucion por la cual se adjudicé la licitacion
y se condene al demandado a pagar las indemnizaciones a
que haya lugar. El Tribunal de Instancia se declar6 inhibido

% Sentencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado del 11 de noviembre de 1999. Ponente: Doctor Daniel

Suarez Hernandez. Exp. 11949.
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para fallar por cuanto las sociedades que presentaron la
propuesta fueron tres, y no concurrieron todas al proceso.

JFue ajustada a derecho la decision del a quo de declararse
inhibido para fallar o por el contrario debié resolver de fondo
las pretensiones de la demanda?

Articulo 50 y ss del Cédigo de Procedimiento Civil.

Sobre el tema de la clase de litisconsorcio cuando se trata de
un consorcio al cual no se le adjudicé un contrato se encontrd
la siguiente providencia:

“Se tiene asi que la privacion injusta de la adjudicacion al consorcio determina

la lesion de los derechos subjetivos de que son titulares cada uno de sus miembros

y, en esa medida, pueden estos, en forma independiente o conjunta, ejercitar la

correspondiente accion para demandar la nulidad del acto por medio del cual se

adjudico a otro o se declaro desierta la licitacion y la consecuente indemnizacion

de los perjuicios.””

No fue ajustada a derecho la decisién del a quo pues no se
trata de un litisconsorcio necesario sino facultativo. Una vez
determinado ello, el Juez o Jueza se ve en la necesidad de
resolver de fondo la controversiasometida asu consideracion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 8

Intervencion de Terceros: integracion del litisconsorcio.

7 Sentencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, del 13 de mayo de 2004. Magistrado Ponente: Doctor

Ricardo Hoyos Duque. Expediente No. 50422-23-31-000-1994-0467-01(15321).
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¢ La Comision Nacional del Servicio Civil realizé un concurso
de méritos para proveer los cargos vacantes y los ocupados
por personal nombrado en provisionalidad, en todas las
contralorias del pais. Luego de realizado el concurso en su
totalidad, se determiné por parte de la Comisién que dos de
los concursantes, quienes aprobaron el concurso incurrieron
en algunas irregularidades, por lo que la comision inici6 la
respectiva accion de Lesividad en procura de dejar sin efecto el
concurso. Estando el proceso para proferir el fallo el Ministerio
Pulblico solicita que se declare la nulidad de la actuacion, toda
vez que las personas aludidas y quienes pasaron el concurso,
no fueron citados al proceso.

e ¢Debe declararse la nulidad de lo actuado o integrar el
listisconsorcio?

e Articulo 83 del Cédigo de Procedimiento Civil.

e EI H. Consejo de Estado, ha manifestado:

“La figura del litisconsorcio necesario se encuentra regulada por el Codigo
de Procedimiento Civil, en los articulos 51 y 83. Debe tenerse presente que
la figura del litisconsorcio necesario se caracteriza, fundamentalmente, por la
existencia de una tnica relacion juridica o de un acto juridico respecto de los
cuales existe pluralidad de sujetos o, dicho en otros terminos, hay litisconsorcio
necesario cuando el asunto objeto de conocimiento por parte de la jurisdiccion
reclama una decision uniforme para todos los litisconsortes, titulares de la misma
relacion juridica o del mismo acto juridico que es objeto de controversia. Existen
multiples casos en los que varias personas deben obligatoriamente comparecer a
un proceso, en calidad de demandantes o de demandados, siendo este un requisito
necesario para adelantar validamente el proceso, dada la unidad inescindible de la
relacion de derecho sustancial en debate; de no integrarse la parte correspondiente
con la totalidad de esas personas, se genera una nulidad de la actuacion a partir
de la sentencia de primera instancia, inclusive, lo cual pone de presente que esta
irregularidad solo afecta la validez del proceso de la sentencia de primera instancia
en adelante. La sentencia que decida la controversia ha de ser, en cuanto a su
contenido, identica y uniforme para todos los litisconsortes, razon por la cual, si

alguno de los sujetos de dicha relacion juridico-material no se encuentra presente
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en el proceso, la conducta procesal que debe observar el juzgador que advierta
oportunamente dicha anomalia, es la de proceder a integrar el contradictorio,
previa citacion del sujeto ausente, como condicion para fallar de fondo el respectivo
proceso en primera instancia. Lo anterior supone que el criterio para establecer si
se esta en presencia de un litisconsorcio necesario se encuentra determinado por la
naturaleza propia del asunto o por expreso mandato legal. Segtin el articulo 83 del
Codigo de Procedimiento Civil, el juez ordenara la citacion al proceso de aquellas
personas, sin las cuales no fuere posible resolver de merito. Dicha facultad la podra

hacer efectiva el juez, en el auto admisorio de la demanda, ¢ incluso, hasta antes

de proferirse sentencia de primera instancia, como ocurrio en el presente caso.””

e Debe integrar el litisconsorcio, en aplicacion del principio de
la supremacia del principio de lo sustancial respecto de lo
procedimental, se debe integrar el litisconsorcio conforme al
articulo 83 del Codigo de Procedimiento Civil, pero no declarar
la nulidad de las actuaciones, y en casos como el visto es
indispensable la citacion de las personas que pueden verse
afectadas con las resultas del proceso.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 9

¢ Intervencion de Terceros: Llamamiento en garantia.

e Un predio ubicado en un municipio, puede, segln Acuerdo
012 del 23 de enero de 1991 vigente para la fecha de compra,
ser explotado en un 85%, razon por la cual el propietario
piensa construir una urbanizacion y un centro comercial. El
Concejo municipal mediante otro Acuerdo expidié el Plan
de Ordenamiento Fisico respecto de ese sector denominado
y reglamenté la explotacién econdémica de los predios

% Seccién Tercera, en proveido del 7 de diciembre de 2005. Consejero Ponente: Doctor Alier Hernandez
Enriquez. Radicado No. 25000-23-26-000-1997-03891-01(30911). Actor: Sociedad RB de Colombia Ltda.

Demandado: Fondo Rotatorio de la Policia Nacional.
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limitando la explotacion econémica en un 96%. Por esa
situacion, el propietario presenté demanda en ejercicio
de la Accion de Reparacion Directa contra el Municipio. El
demandado (municipio) llamé en garantia a la Aseguradora
por tener vinculo contractual con la aseguradora para que
en caso de ser condenado responda patrimonialmente. Asi
mismo presentd denuncia del Pleito contra la Nacion por el
principio de dano especial.

¢ Usted como Juez o Jueza accederia al llamamiento en
garantia y a la denuncia del pleito?
e Requisitos: Codigo de Procedimiento Civil, articulos 54, 55,
| \| 56, y 57 por expresa remision del articulo 267 del Cédigo
Contencioso Administrativo.

¢ El Consejo de Estado, ha precisado al respecto:

[43 . .
Entonces, para que sea procedente el llamamiento, se requiere que una de
las partes en un litigio tenga derecho ya sea legal o contractual para exigir de un
tercero la indemnizacion de perjuicios o el reembolso total o parcial de las sumas a

que llegare a ser condenado en la sentencia.
El llamamiento en garantia puede darse cuando, por ejemplo:

el demandado en proceso de responsabilidad civil llama al asegurador

del riesgo (art. 1133 C.Co.).

el demandado en proceso de responsabilidad indirecta llama al
dependiente o subordinado (ar. 1670 CC).

La doctrina ha sostenido, al analizar si son o no idénticas ambas formas de

intervencion de terceros, lo siguiente:

“Si se llama a un proceso a alguien, a fin de que se entere de la existencia de
la litis, existira denuncia del pleito; si eventualmente con la denuncia se ejercita una
accion para involucrar una pretension contra el llamado, aparecera el llamamiento

en garantia””.

* Parra Quilano, Jairo. “Los terceros en el proceso civil”. Quinta edicién. Pag. 155.
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Entonces, se podria afirmar que la figura de la denuncia del pleito es el genero y
el llamamiento en garantia es la especie; en aquella figura procesal hay un simple llamado
que también se ejercita en este, pero con la posibilidad de plantear una pretension por

parte del llamante frente al llamado, en el evento de que pierda el proceso. (...)”

“(...)En consecuencia, como de una parte esos riesgos refieren a los dafios
ocasionados con accidentes y, de otra parte, “ejecucion de actividades propias
del asegurado” precisas y determinadas dentro de las cuales no se encuentra la
de expedicion de actos administrativos, es claro que el llamamiento estuvo bien

denegado.(...)”

“(...)La Sala precisa que, la denuncia del pleito, entre otros, procede siempre
y cuando exista Ley sustancial que faculte a cualquiera de las partes para denunciar

el pleito que promueva o se le promueva.

Se advierte que en el caso particular no existe tal presupuesto. La Ley 9° de
1989, modificada en parte por otrala No. 388 de 1997, no contempla la facultad de
las entidades territoriales para denunciar el pleito a la Nacion, por la autorizacion
que confiri6 la Ley a las entidades territoriales para imponer una afectacion a la

propiedad inmueble o en cuyo favor se impuso.”.310

e Debe revisarse la péliza de seguros para ver si sus amparos
comprenden los dafios que se demandan. Si ello es asi, debe
accederse al llamamiento en garantia.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 10

Intervencién de terceros: Llamamiento en garantia a un
servidor pUblico y una aseguradora.

e El 28 de junio de 2000, un vehiculo automotor campero
conducido por Servando Ruiz se vio involucrado en un

O+4 > O

1% Consejo de Estado. Sentencia del Consejo de Estado. Seccién Tercera. Magistrada Ponente: Doctora Marfa

Elena Giraldo. Radicado 17677. Actor: Mildrey José¢ Arenas. Demandado: Municipio de Pereira.
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accidente con una motocicleta. El vehiculo era de propiedad
de un ente territorial, la motocicleta era de propiedad del
particular que la conducia.

El conductor del vehiculo oficial, ostentaba la calidad de
empleado publico.

En el proceso se demostré que el vehiculo oficial fue
imprudente y origind el accidente, en el que el particular
resulté gravemente lesionado, quedando su cuerpo con
secuelas permanentes e irreversibles.

En el decurso procesal se llamaron en garantia al empleado
oficial y a la aseguradora del ente territorial demandado.

JExiste la posibilidad de condenar a los dos llamados en
garantia por los danos causados a un particular?

Cédigo de Procedimiento Civil, articulos 54, 55, 56, y 57 por
expresa remision del articulo 267 del Codigo Contencioso
Administrativo, articulo 217. Articulos 90 de la Constitucién
Politica y 77 del Cédigo Contencioso Administrativo. Cédigo
de Comercio, articulos 1088, 1089, 1096, 1097, 1099, 1127y
1128.

El Consejo de Estado ya ha esbozado su criterio sobre el
particular, asi:

“En los procesos seguidos en ejercicio de la accion de reparacion directa es

procedente que la Entidad Pablica demandada llame en garantia a su agente, por

hechos acaecidos con su conducta grave culposa o dolosa, para que reembolse o

total o parcialmente la suma que por concepto de indemnizacion debe pagar el

Estado, tal como lo ensena el CCA, articulo 217, en concordancia con el CPC.

En esa ultima codificacion, la figura del llamamiento en garantia esta

desarrollada ast:

“Articulo 57. Quien tenga derecho legal o contractual de exigir a un tercero

la indemnizacion del perjuicio que llegare a sufrir, o el reembolso total o parcial del

pago que tuviere que hacer como resultado de la sentencia ...”.
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2. En el caso concreto se advierte que varios documentos publicos, informe
del accidente y croquis, el funcionario que los elaboro indico que, en el accidente
referido, el conductor oficial no observo la sefial de “pare” y quebranto la norma
que indica la prelacion que tienen los vehiculos que circulan por una via principal;
que el vehiculo oficial circulaba por una via sin prelacion mientras la moto, el otro
vehiculo accidentado (de la victima directa), transitaba por una avenida (hechos

probados 1y 4).

Ahora: encuentra la Sala que las normas de transito sefialan como obligacion
del conductor “que transita por una via sin prelacion” detener el vehiculo al llegar a
un cruce; que dentro de la clasificacion de las vias con prelacion de transito se hallan

las vias principales y las autopistas (arts. 110y 127 del CN deTT ).

Es claro para la Sala que, como lo indico el Procurador Delegado ante
esta Corporacion, de acuerdo con las normas vigentes para ese momento y con
las pruebas recepcionadas, que la conducta del conductor fue irregular y que la
calificacion de esta debe ser grave, porque el sefor Hoyos no condujo el vehiculo
oficial con el cuidado que atn las personas negligentes o de poca prudencia suelen

emplear (art. 63 del Codigo Civil).

Se configuran entonces los supuestos de hecho necesarios para que el Estado
salga triunfante, parcialmente, en cuanto al llamamiento en garantia con respecto a
su agente, y que dan lugar al reembolso (mas adelante se estudiara si este sera total
o parcial), si se tiene en cuenta que resultara condenado como consecuencia de la
conducta gravemente culposa de un empleado suyo; el dano sufrido por el ICBF al
tener que indemnizar a las victimas (directa e indirectas), tiene relacion inmediata

con el actuar del empleado llamado en garantl'a. ...).

“(...)El Codigo de Comercio sefiala como principios en el seguro de danos,

en lo fundamental, los siguientes:

que el Asegurador tiene la prerrogativa de subrogarse en los derechos

del Asegurado contra las personas responsables del siniestro;

que respecto del Asegurado, los seguros de dafios seran contratos
de mera indemnizacion y “jamas podran constituir para ¢l fuente de

enriquecimiento”;

que la indemnizacion podra comprender a la vez el dafio emergente y

el lucro cesante, pero este debera ser objeto de un acuerdo expreso;
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que la indemnizacion no excedera, en ningln caso, del valor real del
interes asegurado en el momento del siniestro, ni del monto efectivo

del perjuicio patrimonial sufrido por el Asegurado o el beneficiario;

que el Asegurador que pague una indemnizacion se subrogara, por
ministerio de la Ley y hasta concurrencia de su importe, en los

derechos del asegurado contra las personas responsables del siniestro;

que el Asegurado no podra renunciar en ningﬁn momento a sus

derechos contra terceros responsables del siniestro;

que el Asegurado no tendra derecho a la subrogacion contra ninguna
de las personas cuyos actos u omisiones den origen a la responsabilidad
del asegurado, de acuerdo con las Leyes, ni contra el causante del
siniestro que sea, respecto del asegurado, pariente en linea directa
o colateral dentro del segundo grado civil de consanguinidad,
padre adoptante, hijo adoptivo o conyuge no divorciado; pero esta
disposicion no tendra efecto si la responsabilidad proviene de dolo
o culpa grave, ni en los seguros de manejo, cumplimiento y credito
o si esta amparada mediante un contrato de seguro; en este ultimo
caso la subrogacion estara limitada en su alcance de acuerdo con los
terminos de dicho contrato (arts. 1.088, 1.089,1.096, 1.097 y 1.099
del Codigo de Comercio).

b. Descendiendo al caso concreto, como ya se anoto, se probo la ocurrencia
del siniestro, la existencia del contrato de seguro de responsabilidad civil
extracontractual, entre el ICBF y la Aseguradora, como la culpa grave con que actuo

el senor Hoyos.(...)

(...) En consecuencia, para determinar la obligacion de reembolso del
Agente del ICBF frente a este, conduce a la Sala a determinar la incidencia de la
actividad de riesgo creada por el ICBF en la produccion del dafio, al interior de la

decision y definicion del llamamiento en garantia, y solo para estos efectos.

El ejercicio de actividades peligrosas o riesgosas, en este caso la utilizacion
de vehiculos automotores por la Administracion crea una situacion de peligro. Este
riesgo creado por el Estado, para efecto de la decision de dicho llamamiento deja
ver que la orden de reembolso que se expedira para el Agente llamado en garantia,

Alvaro Hoyos, se limitara a una parte de la condena ordenada al ICBF, como
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consecuencia de la declaratoria de responsabilidad, precisamente, porque en los
dafios ocasionados por el Estado y en los cuales, causalmente, su Agente actu6 con
culpa grave o dolo la conducta de este no puede desligarse del servicio; este fue

elemento necesario en su produccion.

La Sala dentro de su arbitrio judicial, con valoracion y razonamiento, no con
arbitrariedad, concluye que el porcentaje de reembolso que se ordenara a cargo
de Alvaro Hoyos sera del 30% de toda la condena impuesta al ICBF al momento
en que se dicta esta sentencia, la cual le sera exigible a partir del dia siguiente al

cual el ICBF haya pagado totalmente a los demandantes, la indemnizacion por todo

concepto.”. 3t

e Sji existe la posibilidad de condenar a los dos llamados
en garantia por los danos causados a un particular, pues
declarada la responsabilidad del ente estatal, los lamados en
garantia deben ser condenados a pagar parte de los perjuicios
materiales y morales a que tienen derecho los demandantes.
Claro que debe hacerse la aclaracion que como la relacion que
vincula a los llamados en garantia con el ente demandado,
es una del caracter contractual y la otra de caracter legal y
reglamentario, estos estan obligados a reembolsar los dineros
cuando sean efectivamente pagados a los demandantes. En
un caso como el objeto de estudio se llega a la conclusién
de condena multiple, en consideracion que la aseguradora
respondera hasta el tope del riesgo asegurado y el empleado
publico, proporcionalmente a juicio del Juez o Jueza.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 11

e Procedencia del llamamiento en garantia, previa operancia
de cosa juzgada en otra jurisdiccion.

' SeccionTercera. C. P.: Doctora Marfa Elena Giraldo Gémez. Sentencia del catorce (14) de septiembre de dos
mil (2000). Radicacion ntimero: 12166. Actores: Eduardo Lopez Piedrahita y otros. Demandado: “ICBF”.
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cruzar una calle, y de repente uno de ellos fue atropellado
por un vehiculo al servicio de la Policia Nacional, el cual era
conducido por un agente en servicio activo, que se dirigia a
realizar una actividad ordenada por el Comando de Policia al
cual estaba adscrito. El agente traté de huir del lugar de los

C e Eldia 19 de julio de 1999, unos menores de edad pretendian

hechos.
e ¢ Procede el llamamiento en garantia, cuando se ha definido la
situacion del llamado en proceso iniciado en otra jurisdiccion?

e Codigo de Procedimiento Civil, articulos 54, 55, 56, y 57 por
expresa remision del articulo 267 del Codigo Contencioso
Administrativo, articulo 217. Articulos 90 de la Constitucién
Politica y 77 del Codigo Contencioso Administrativo. Articulo
2345 del Codigo Civil.

S ¢ El Consejo de Estado dijo:

“Mediante providencia del 23 de enero de 1996, proferida por la Presidencia
del Consejo Verbal de Guerra del Departamento de Policia de La Guajira se resolvio
acoger el veredicto de no responsabilidad emitido por los sefores vocales del
Consejo Verbal de Guerra que juzgo la conducta del agente CARLOS HERNAN
MARTINEZ MUNOZ por el delito de homicidio culposo en la persona de Dany

Daniel Mosquera Martinez y en el que se le absolvio de toda responsabilidad penal.

Tal decision de caracter penal no puede ser modificada por esta jurisdiccion
y hace transito a cosa juzgada. Sin embargo, ese efecto se predica en relacion con
la situacion juridica del sindicado en ese proceso y en algunos eventos —articulo 57
del Codigo de Procedimiento Penal—, con la responsabilidad civil del funcionario
sometido a juicio, pero no en lo que concierne a la decision que debe tomarse

cuando lo que se cuestiona es la responsabilidad del Estado.

De lo anterior se concluye que: a) el agente llamado en garantia fue absuelto
de toda responsabilidad penal, b) que tal decision no puede ser modificada por esta
jurisdiccion y hace transito a cosa juzgada en relacion con la responsabilidad penal
del funcionario, c) que el juez penal juzga la antijuridicidad de la conducta realizada

por el funcionario, d) que el juez administrativo revisa la existencia de un dafio
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antijuridico, con prescindencia de la conducta personal del agente con fundamento
en el art. 90 de la Carta Politica.

Sobre los efectos de la cosa juzgada penal absolutoria el articulo 57 del
CPC establecia que la accion civil no podra iniciarse ni proseguirse cuando se haya
declarado, por providencia en firme, que la conducta causante del perjuicio no se
realizo o que el sindicado no la cometio o que obro en estricto cumplimiento de un
deber legal o en legitima defensa, lo cual significa que en los demas casos, la decision
del juez penal no hace transito a cosa juzgada para efectos civiles, es decir, que el
juez que decide sobre la responsabilidad civil del autor del hecho, puede examinar

de nuevo la conducta y tomar una decision diferente.

Ahora bien, cuando se utiliza la figura del llamamiento en garantia (art.
57 del CPC), se pretende que se analice en el proceso administrativo la conducta
personal del agente para exigir un eventual reembolso total o parcial del pago que
tuviere que hacer como resultado de la sentencia, esto es, de conformidad con el

art. 77 del CCA, definir si el funcionario actuo o no con dolo o culpa grave.

La sentencia dictada por el Consejo Verbal de Guerra (fl. 128 C. 2), absolvio
al agente Carlos Hernan Martinez Mufoz por considerar que su conducta no fue
culpable, es decir, que en la comision del accidente de transito que causo la muerte
al menor Dany Daniel Mosquera Martinez no obroé dolosa ni culposamente y esa
decision ha hecho transito a cosa juzgada pero solo en lo que tiene que ver con su
responsabilidad penal, pues como ya se senalo, esa decision no ha hecho transito
a cosa juzgada en material civil. Por lo tanto, dentro de este proceso si era posible
examinar de nuevo la conducta del agente para decidir si actu6 o no dolosa o

culposamente y derivar de alli su obligacién a reembolsarle al Estado lo que este

deba pagar por el dafio.”"?
e Siprocedeelllamamiento engarantia, cuandose hadefinidola
situacion del llamado en proceso iniciado en otra jurisdiccion.
Sobre este particular ha sido prolija la jurisprudencia en el

sentido de afirmar que las responsabilidades son autébnomas
y ademas la responsabilidad que se investiga en un proceso
penal es la personal del agente, y la responsabilidad que

17 SecciénTercera. Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque. Sentencia del 18 de abril de dos mil dos (2002).
Radicacion nimero: 44001-23-31-000-1996-0550-01(13446). Actores: Enrique De Jestis Mosquera y otros.

Demandado: Nacion-Mindefensa-Policia Nacional.
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estudia la jurisdiccion contencioso-administrativa, es la del
Estado materializada en la actuacion de sus agentes. Por ello,
existen diferentes vertientes para determinar la conducta
del agente estatal, como el test de conexidad aplicado via
jurisprudencial, para resolver asuntos como el propuesto en
este caso.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 12

¢ Requisitos de procedencia del llamamiento en garantia.
Prueba de existencia y representacion legal de una Sociedad.

después de notificado el auto admisorio de la misma, la
parte demandada la contestd y en escrito separado llamd
en garantia a una firma constructora; la solicitud tiene su
causa, en un vinculo contractual de obra que suscribié con la
demandada.

C * La demanda fue admitida el dia 9 de junio de 2005, y

El Juez o Jueza de instancia neg6 la intervencion del tercero,
debido a que no se allegd con el escrito de llamamiento, la
prueba de la existencia y representacion legal de la firma
constructora, s6lo se aportd el contrato de obra, lo que
demuestra el vinculo contractual que posibilita solicitar la
intervencion del tercero, pero no se demostro la existencia y
representacion legal de la sociedad.

se aportara con el escrito de solicitud, la prueba de existencia

P * ;Era procedente decretar el llamamiento en garantia, sin que
y representacion legal de la Sociedad llamada?

expresa remision del articulo 267 del Codigo Contencioso
Administrativo, articulo 217. Articulos 90 de la Constitucion
Politica y 77 del Cédigo Contencioso Administrativo. Articulo
140 num. 7 del Cédigo de Procedimiento Civil, Articulo 117 del
Cédigo de Comercio y articulos 43 y 44 del Decreto-ley 2150
de 1995.

N e Codigo de Procedimiento Civil, articulos 54, 55, 56, y 57 por
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¢ La maxima autoridad de lo Contencioso Administrativo,
expuso:

“Esas disposiciones contienen una exigencia clara sobre la necesidad de
acreditar la existencia del tercero y de su representante legal, segtin el caso, pues
seria un imposible logico traer al proceso a quien no existe; o vincularlo representado
por quien no ostenta dicha condicion; en este Glltimo evento se estaria en presencia
de una causal de nulidad procesal por indebida representacion (art. 140, 7 CPC). Es
pertinente advertir que de la solicitud de llamamiento se desprende que el tercero
llamado en garantia es una persona juridica (sociedad comercial) y, por tal motivo,
el llamante debio, como bien lo dijo el Tribunal, cumplir con el requisito exigido en
el articulo 54 instrumental civil, relativo a la necesidad de aportar el certificado de
existencia y representacion. Para determinar el medio idoneo con el que se debe
probar la existencia y representacion legal de una sociedad comerecial, se estudiaran
en aplicacion del principio de integracion normativa las disposiciones del Codigo de
Comercio; y se acude a dicha codificacion porque es ella la que regula esos aspectos.
La Ley comercial dispone, entre otros aspectos, que la existencia y representacion
de la sociedad y las clausulas del contrato se probaran con certificados de la Camara
de Comercio del domicilio principal. En efecto, el inciso 2° del articulo 117 del
Codigo de Comercio dispone: “para probar la representacion de una sociedad
bastara la certificacion de la camara respectiva, con indicacion del nombre de los
representantes, de las facultades conferidas a cada uno de ellos en el contrato y de
las limitaciones acordadas a dichas facultades, en su caso”. Por su parte los articulos
43 y 44 del Decreto-ley 2150 de 1995 establecen que la existencia y representacion
legal de las personas juridicas se probara con el certificado que expida la Camara
de Comercio respectiva. El llamante allego fotocopia autentica del certificado
de existencia y representacion legal de la firma constructora con el escrito de
sustentacion del recurso de apelacion (fls. 66 a 71); dicho documento constituye,
de conformidad con el Codigo de Comercio y los decretos que regulan la materia,
prucba idonea de la existencia y representacion legal del llamado, porque de ¢l se
desprende el estado actual de la sociedad, su representante legal, su objeto social,
entre otras particularidades. Sin embargo, el requisito no puede subsanarse en
segunda instancia porque en sede del recurso de apelacion no es posible aportar
nuevos elementos al pues la oportunidad para hacerlo se encontraba precluida. El
auto recurrido se confirmara, porque aun cuando con el recurso de apelacion se
incorporo la prueba de la existencia y representacion legal de la sociedad llamada
en garantia, esta no era la oportunidad procesal para hacerlo. En consecuencia, para

la Sala, la decision del Tribunal fue acertada al denegar el llamamiento en garantia
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con fundamento en la ausencia de un requisito formal, como lo es, la demostracion

de la existencia de la sociedad Arquitectura Urbana Ltda™"’.

¢ No, era procedente decretar el llamamiento en garantia,
sin que se aportara con el escrito de solicitud, la prueba de
existenciayrepresentacion legal delaSociedad llamada, es un
requisito sine qua non, habida cuenta que tal documento es la
prueba idénea y pertinente de la existencia y representacion
legal del llamado, porque es de aquel de donde deviene el
estado actual de la sociedad, debiendo entonces quien llama
en garantia, adjuntar este documento a efectos de reunir los
requisitos de procedibilidad del lamamiento en garantia.

" Seccion Tercera. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero. Bogota, D. C., veinticinco (25) de enero de dos
mil siete (2007). Radicacion nimero: 25000-23-26-000-2005-00294-01(31920). Actora: Marina Montoya

de Rodriguez. Demandados: Nacion-Ministerio de Educacion y otro.
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IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES

Por Judith Romero Ibarra

1. ldentificar los casos en que un funcionario debe declararse
impedido para conocer de un proceso.

2. Examinar el tratamiento dado por la jurisprudencia del
Consejo de Estado al tema de los impedimentos y las
recusaciones.

3. Estudiar la casuistica mas frecuente en relacion con la
negacion de impedimentos y recusaciones.

4. Examinar las decisiones adoptadas por la Jurisprudencia en
torno a la procedencia de las recusaciones.

5. Determinar el procedimiento a seguir para interponer una
recusacion.

ENSAYO-CONCEPTOS CLAVE

La Ley ha establecido determinadas circunstancias de orden objetivo
o subjetivo que impiden a los funcionarios judiciales conocer concretamente
de ciertos asuntos, para garantizar siempre la imparcialidad, independencia y
objetividad del organo jurisdiccional. Por ello, estan previstos en la legislacion los
impedimentos y las recusaciones de los funcionarios que administran justicia, asi sea
permanente como en el caso de los magistrados, magistradas y jueces y juezas, o
los que la ejercen en forma transitoria, como arbitros y conjueces. Tambien puede

recaer en agentes del ministerio publico, secretarios y peritos.

Los impedimentos y recusaciones, estan consagrados para los consejeros,
consejeras, magistrados, magistradas, y Jueces y Juezas administrativos, en el
articulo 160 del Codigo Contencioso Administrativo. Tambien lo encontramos en
el articulo 149 del Codigo de Procedimiento Civil el cual regula las causales para

que un funcionario judicial se declare impedido.
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Se considera que un funcionario debe declararse impedido si se da alguna
de las causales sefialadas por la Ley; sin embargo, la parte interesada en el proceso
también puede adelantar su recusacion por las mismas causales, si el funcionario

omite su declaratoria.

Las causales de impedimentos y recusaciones estan pensadas para garantizar
la imparcialidad, objetividad y transparencia que debe rodear todas las actuaciones
jurisdiccionales, ya que el interes propio o ajeno en el proceso, la animadversion,
el prejuzgamiento y la subordinacion, entre otros aspectos, influyen notoriamente

en la decision del juzgador.

11.1 CAUSALES DE RECUSACION
E IMPEDIMENTOS

Seran causales de recusacion e impedimentos para los consejeros, consejeras,
Magistrados, Magistradas, Jueces o Juezas administrativos las sefialadas en el

articulo 149 del Codigo de Procedimiento Civil, a saber:

a) Tener el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes dentro del
cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil,

interes directo o indirecto en el proceso.

b)  Haber conocido del proceso en instancia anterior, el Juez o Jueza,
su conyuge o algunos de sus parientes indicados en el numeral

precedente.

El Juez o Jueza debe tener en cuenta, que el concepto que inhabilita
legalmente para un pronunciamiento dentro del proceso no es el que
se haya emitido como funcionario en una providencia anterior, sino el
que haya expuesto por fuera de la actuacion y que pueda traducirse en
su confirmacion dentro de ella, o el expuesto en una instancia anterior
donde exista identidad entre las partes y el asunto gire entorno sobre

el mismo punto en contienda.

) Ser el Juez o Jueza conyuge o pariente de alguna de las partes o
de sus representantes o apoderados, dentro del cuarto grado de

consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

d)  Ser el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes indicados,

guardador de cualquiera de las partes.
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Ser alguna de las partes, su representante o apoderado, dependiente o

mandatario del Juez o Jueza o administrador de sus negocios.

Existir pleito pendiente entre el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de
sus parientes indicados en el numeral 3°, y cualquiera de las partes, su

representante o apoderado.

Haber formulado alguna de las partes, su representante o apoderado,
denuncia penal contra el Juez o Jueza, su conyuge, o pariente en
primer grado de consanguinidad, antes de iniciarse el proceso, o
despues, siempre que la denuncia se refiera a hechos ajenos al proceso
o a la ejecucion de la sentencia, y que el denunciado se halle vinculado

a la investigacion penal.

Haber formulado el Juez o Jueza, su conyuge o pariente en primer
grado de consanguinidad, denuncia penal contra una de las partes
o su representante o apoderado, o estar aquellos legitimados para

intervenir como parte civil en el respectivo proceso penal.

Existir enemistad grave por hechos ajenos al proceso, o a la ejecucion
de la sentencia, o amistad intima entre el Juez o Jueza y alguna de las

partes, su representante o apoderado.

Ser el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes en
segundo grado de consanguinidad, primero de afinidad o primero
civil, acreedor o deudor de alguna de las partes, su representante
o apoderado, salvo cuando se trate de persona de derecho publico,

establecimiento de crédito o sociedad an6nima.

Ser el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes indicados en
el numeral anterior, socio de alguna de las partes o su representante o

apoderado en sociedad de personas.

Haber dado el Juez o Jueza consejo o concepto fuera de actuacion
judicial sobre las cuestiones materia del proceso, o haber intervenido
en éste como apoderado, agente del Ministerio Puablico, perito o

testigo.

La expedicion de una sentencia o providencia judicial no equivale

en modo alguno a conceptuar sobre el acto o contrato enjuiciado, y
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menos sobre un acto o contrato similar al enjuiciado, toda vez que el
concepto de que habla la norma debe entenderse dado por fuera de
un proceso o actuacion judicial y de la instancia que le corresponde al

juzgador de turno.

n)  Serel Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes indicados en
el numeral 1°, heredero o legatario de alguna de las partes, antes de la

iniciacion del proceso.

o)  Tener el Juez o Jueza, su conyuge o alguno de sus parientes en segundo
grado de consanguinidad o primero civil, pleito pendiente en que se

controvierta la misma cuestion juridica que ¢l deba fallar.

Asi mismo, el articulo 160 del Codigo Contencioso Administrativo,
modificado por la Ley 446 de 1998, dispone que ademas de las sehaladas en el
articulo 150 del Codigo de Procedimiento Civil, son causales para declararse
impedido “I. Haber participado en la expedicion del acto enjuiciado en la_formacién o
celebracion del contrato, o en la ejecucion del hecho u operacion administrativa materia de
la controversia. 2. Haber conceptuado sobre el acto que se acusa o sobre el contrato objeto del

litigio”.

Se debe tener en cuenta que las causales son taxativas y se deben aplicar de
manera objetiva y restrictiva. Adicionalmente, se puede decir que, por regla general,
en las acciones publicas donde se busca la salvaguarda del orden juridico, del interes
general, mediante decisiones que repercutan en toda la sociedad y no un sujeto
especifico, los Jueces o Juezas no deben sentir que se encuentra comprometida su

independencia para tomar la decision que en derecho corresponda.

11.2 PROCEDIMIENTO
PARA LA DECLARATORIA DEL IMPEDIMENTO

El procedimiento para declarar los impedimentos esta contenido en el
articulo 160-A del Codigo Contencioso Administrativo, el cual trac una serie de
reglas, segin se trate de uno u otro funcionario. Las decisiones que se profieran

durante el tramite de los impedimentos no son susceptibles de recurso alguno.
REGLAS:

a) Cuando el Juez o Jueza Administrativo advierta la existencia de alguna

de las causales, debera declararse impedido, expresando los hechos en
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que se fundamenta, en escrito dirigido al Juez o Jueza que le siga en
turno para que resuelva de plano si es o no fundado el impedimento.
En caso positivo, el Juez o Jueza que resolvio el impedimento asumira
el conocimiento del asunto; si lo considera infundado, lo devolvera

para que aquel continte el tramite.

Si se trata de Juez o Jueza unico, se debe remitir el expediente al
correspondiente Tribunal para que decida si el impedimento es
fundado, caso en el cual sera designado un Juez o Jueza ad hoc que lo
reemplace. En caso contrario, el Tribunal devolvera el expediente para

que el mismo Juez o Jueza contintie el tramite del proceso.

Cuando un Consejero, Consejera, Magistrado o Magistrada, advierta
la existencia de alguna de las causales, debera declararse impedido en
escrito dirigido al ponente, o a quien le siga en turno si el impedido
es el ponente, para que la Sala, Seccion o Subseccion resuelva de
plano sobre la legalidad del impedimento. Si lo encuentra fundado,
lo aceptara y solo ordenara sorteo de Conjuez cuando se afecte el

quorum decisorio.

Si el impedimento comprende a toda la Seccion o Subseccion del Consejo de
Estado o del Tribunal, el expediente se enviara a la Seccion o Subseccion
que le siga en turno en el orden numerico, para que decida de plano
sobre el impedimento. Si lo declara fundado, avocara el conocimiento
del proceso, en caso contrario, devolvera el expediente para que la

misma Seccion o Subseccion contintie el tramite del mismo.

Si el impedimento comprende a todo el Tribunal Administrativo, el
expediente se enviara a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado para que lo decida de plano. Si lo declara
fundado, designara el Tribunal que conozca del asunto, en caso
contrario, devolvera el expediente al Tribunal de origen para que

contintie su tramite.

Si el impedimento comprende a todos los miembros de la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, o de la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado, sus integrantes deberan declararse impedidos
en forma conjunta o separada, expresando los hechos en que se

fundamente. Declarado el impedimento por la Sala respectiva se
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procedera al sorteo de Conjueces para que asuman el conocimiento

del asunto.

Cabe advertir que con la entrada en operacion de los Juzgados Administrativos

se presentan dos situaciones que merecen comentario especial:

La primera de ellas esta referida a aquellos procesos que cursaban en los
Tribunales, que fueron remitidos a los Jueces y Juezas para que continuaran su
sustanciacion y tramite. Como de ellos pueden conocer los Tribunales mediante
la apelacion de las providencias que dicten aquellos funcionarios, se discute si ello

supone “haber conocido del proceso en instancia anterior”.

Sobre el particular el Consejo de Estado ha dicho que el conocimiento
del proceso a que se refiere el numeral 2° del articulo 150, es un conocimiento
tal, que el funcionario, mediante providencia, haya manifestado sus opiniones
frente al caso debatido o sobre aspectos parciales del mismoj; en consecuencia no
cualquier manifestacion o actuacion procesal resulta suficiente para que la causal
se estructure, sino que es menester que se trate de alguna que pudiese llegar a
comprometer el criterio del Juez o Jueza en relacion con el “asunto debatido”,
es decir, con las pretensiones, la defensa de la demandada y la valoracion

probatoria314.

La segunda, con ocasion de una serie de demandas promovidas por
funcionarios judiciales, los Jueces y Juezas Administrativos se han declarado

impedidos por tener interés en los resultados del proceso.

Tal circunstancia, que afecta a la totalidad de los Jueces y Juezas, supone que
de aceptarse el impedimento deben nombrarse Jueces y Juezas ad hoc, figura esta
diferente de la de los Conjueces que operan para el caso de los magistrados del
Tribunal.

11.3 RECUSACION: OPORTUNIDAD
Y PROCEDENCIA

Si el funcionario no manifiesta su impedimento, la parte interesada podra

recusarlo en cualquier estado del proceso o durante la etapa de la ejecucion

** Cfr. Conscjo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Auto del 8 de mayo de 2007. Consejero

Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez, nimero interno: 33390.
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de la sentencia, segin lo dispone el inciso 1° del articulo 151 del Codigo de

Procedimiento Civil.

No podra recusar quien haya hecho cualquier gestion en el proceso despueés
de que el juzgador haya asumido su conocimiento, si la causal invocada fuere
anterior a dicha gestion, ni quien haya actuado con posterioridad al hecho que

motivo la acusacion.

No hay lugar a recusacion, cuando la causal se origine en el cambio de
apoderado de una de las partes, a menos que la formule la parte contraria. En tal
evento si la recusacion prospera, en la misma providencia, se le impondra a quien
hizo la designacion y al designado solidariamente, una multa de cinco a diez salarios

minimos mensuales.

No seran recusables, ni podran declararse impedidos, los que conocen el
respectivo incidente, ni quienes deben dirimir los conflictos de competencia, ni los

funcionarios comisionados.

El articulo 160B del Cédigo Contencioso Administrativo regula el tramite
que debe cumplirse respecto a las recusaciones e indica las distintas situaciones
que se pueden presentar, segin el funcionario u organismo que se encuentre

comprometido.

Larecusacion debera proponerse por escrito ante el Juez o Jueza, Magistrado
o Magistrada, Consejero o Consejera a quien se trata de separar del proceso,
expresando la causal y los hechos que la fundamentan, acompanada de las pruebas
que se pretenda hacer valer y las decisiones que se profieran durante el tramite de

las recusaciones no son susceptibles de recurso alguno.

Debe tenerse en cuenta que los impedimentos y recusaciones, no tienen el

caracter de allanables y con mayor razon en el proceso administrativo.

El recusado no es parte en el incidente, su participacion se reduce a
expresar si acepta o no los hechos y la procedencia de la causal alegada y a enviar el

expediente al competente.

Las causales de impedimento y recusacion tienen un efecto moralizador:
alejar del Juez o Jueza cualquier elemento que le pueda perturbar su objetividad
en la decision. Un Juez o Jueza en quien concurra una causal de impedimento debe

alejarse de su decision, pues su conducta, aunque no necesariamente sea asi, queda
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matizada de parcialidad, con las consecuencias disciplinarias o de otra indole que le

puedan sobrevenir.

Su actividad no debe estar en entredicho, la imparcialidad y manejo objetivo
del proceso y la misma decision deben darle seguridad juridica y psicologica ha

quien ha puesto en la justicia la solucion de su conflicto.

Es por lo anterior, que se autoriza al funcionario que decide sobre la
recusacion, condenar a pagar una multa en favor del Consejo Superior de
la Judicatura de cinco (5) a diez (10) salarios minimos mensuales legales,
solidariamente a la parte recusante y su apoderado cuando han actuado de mala fe,

sin perjuicio de la investigacion disciplinaria a que hubiere lugar.

Proporcionar el elemento moralizador en la administracion de justicia de
nuestra jurisdiccion, detectando a tiempo el impedimento para evitar que recusen
al Juez o Jueza, propiciar la claridad acerca de las causales de impedimentos para

evitar una recusacion son los objetivos de la presente guia.

Este cuestionario de autoevaluacion sera muy Gtil para medir sus
conocimientos delassubreglas desarrolladas porlajurisprudencia
del Consejo de Estado. Le sugerimos que responda las preguntas
antes de analizar los casos.

1. ¢Como se puede garantizar la imparcialidad del 6rgano
jurisdiccional?

2. ¢Para qué estan consagradas las causales de impedimentos
y recusaciones?

3. ¢En qué casos los consejeros, consejeras, Magistrados,
Magistradas,JuecesyJuezasadministrativosdebendeclararse
impedidos?

4. ¢En que casos los jueces (zas), conjueces y magistrados (as)
deben invocar las causales de impedimento?

5. ¢Cuando procede la recusacion y cual es la oportunidad para
hacerlo?

6. ¢Cual es el procedimiento que se sigue para interponer una
recusacion y cual es la oportunidad para hacerlo?

7. ¢Qué efecto tienen las causales de impedimento y de
recusacion?
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8. ¢Se configura casual de impedimento haber conocido el
proceso en instancia anterior?

9. ¢Deben declararse impedidos los magistrados que integran
esta Sala de Decision de ese Tribunal Administrativo, para
conocer del presente asunto por haber fallado un caso
similar?

10. ¢El Juez o Jueza o magistrado (a), esta incurso en alguna
causal de recusaciéon por adelantar un procedimiento
correccional al apoderado de un proceso del que estan
conociendo?

11. ¢Deben los magistrados de la sesién respectiva declararse
impedidos para conocer del presente asunto por tener Interés
directo en las resultas del proceso?

12. ¢Debe el ponente declararse impedido para conocer de la
accion de reparacion directa por haber actuado en la accion
electoral?

13. ¢Es causal de impedimentos el hecho de compartir catedra
universitaria?

14. ¢Es causal de impedimento conocer de una demanda contra
una entidad donde se es deudor?

ACTIVIDADES PEDAGOGICAS

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 1

A continuacion el participante encontrara una serie de actividades
que con su desarrollo, le permitira afianzar los aprendizajes sobre
la unidad. Por favor realice las siguientes cuestiones.

Guias procesales de casos tipicos:

* Impedimentos y recusaciones: no procede cuando se alega
pronunciamiento anterior, ya que haber conocido del proceso
en instancia anterior, quiere decir que se haya actuado antes
y por fuera del proceso que se surte ante el funcionario
recusado.
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contra un ente municipal, ante un Tribunal administrativo,
esa Corporacion, decreté la suspension provisional del
acto administrativo contractual demandado; por lo que el
apoderado de la parte demandada, present6 recurso de
apelacion contra el auto que decret6 la medida provisional.

C ¢ Dentro de un Proceso Contractual, presentado por un senor

Surtido el recurso de alzada encontrandose el proceso
para adoptar por el Consejo de Estado la decisién que en
derecho corresponda, el Magistrado ponente, puso en
conocimiento de la Sala que mediante providencia del 9 de
agosto de 2004, la Sala de Decision de ese Tribunal, de la
que formo parte, profirid providencia denegatoria del decreto
de la medida cautelar, dentro de otra demanda contractual
radicada bajo el nimero xxxx demandante contra el mismo
ente municipal, y se negb la solicitud de suspension con
los mismos argumentos con la que en este caso al igual se

decretd.
e ;Como se puede garantizar la imparcialidad del 6rgano
jurisdiccional? ¢La circunstancia expuesta por el funcionario

es causal de impedimento?

numeral 2° del articulo 160 del Cédigo Contencioso

N e Articulos 149 a 156 y del Cédigo de Procedimiento Civil,
Administrativo.

Tercera Providencia del 6 de julio de 2006, M.P. Dr. Ramiro

S e Sobreelparticularhadicho el Consejo de Estado: (C.E. Seccion
Saavedra Becerra - Radicado: 2005 - 0172501).

Consejo de Estado Seccion Primera Rad. 99 — 5403. Ponente. Doctor
Libardo Rodriguez Rodriguez.

“[...] Finalmente, debe decirse asi mismo, que la causal invocada no
es absoluta, en tanto que para su configuracion, no basta que el juez se haya
pronunciado anteriormente sobre el acto que se acusa o sobre el contrato objeto
del litigio, como lo senala la norma, sino que, se requiere que el concepto o
pronunciamiento emitido contenga identidad material o conceptual con el caso
en el que se ha de declarar el impedimento. En este sentido y seglin se ha dicho

por la Corporacion, el conocimiento que inhabilita legalmente al juez para un
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pronunciamiento dentro del proceso esta referido a la manifestacion anterior de un
criterio concreto sobre el asunto o sobre la solucion de lo que es materia del debate.

Por lo anterior, considera la Sala que la Magistrada ponente no se encuentra incursa

»

en causal de impedimento alguna [...] .

“[...] En otros términos, haber conocido del proceso en instancia anterior,
quiere decir que se haya actuado antes y por fuera del proceso que se surte ante
el funcionario recusado. De acuerdo con la extravagante motivacion de la causal
de recusacion considerada, ningan funcionario judicial estaria habilitado para
culminar una instancia, sentado que después de una primera decision de fondo,
queda expuesto a revivir el tema, de manera particular en la sentencia que es la

recopilacion del proceso [...]".

e LasCausalesderecusacionson taxativas. ElJuezoJuezadebe
tener en cuenta, que el concepto que inhabilita legalmente
para un pronunciamiento dentro del proceso no es el que se
haya emitido como funcionario en una providencia anterior,
sino el que haya expuesto por fuera de la actuacion y que
pueda traducirse en su confirmacion dentro de ella, o el
expuesto en una instancia anterior donde exista identidad
entre las partes y el asunto gire entorno sobre el mismo punto
en contienda.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 2

e |mpedimentos y recusaciones, no procede: porque la
expedicion de una sentencia o providencia judicial no
equivale en modo alguno a conceptuar sobre el acto o
contrato enjuiciado, y menos sobre un acto o contrato similar
al enjuiciado.

e Dentro de una accion contractual la apoderada del actor
manifiesta que los miembros de la Sala del Tribunal de
ese ente territorial, que conocen del presente proceso, se
encuentran impedidos para tramitar el referido asunto, toda
vez que frente a un caso similar al que hoy ocupa la atencion
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de esta corporacion, hubo pronunciamiento por parte de los
mismos magistrados, incurriendoasien unadelascausalesde
impedimento que trae el Estatuto Procesal Civil, como lo es la
norma del articulo 150 numeral 12.

esta Sala de Decision de ese Tribunal Administrativo, para
conocer del presente asunto por haber fallado un caso
similar?

P * ;Deben declararse impedidos los magistrados que integran

e Articulos 149 a 156 y del Cédigo de Procedimiento Civil,
numeral 2° del articulo 160 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

y nueve (1999), expedientes acumulados nimeros 4780 y

S e Auto de dieciocho (18) de febrero de mil novecientos noventa
4802.

“[...] La manifestacion de la apoderada de la actora no puede menos que
asumirse como recusacion a los integrantes de la Sala, puesto que es ella la que
trata de separar sus miembros del conocimiento del asunto, atribuyéndoles que
se encuentran impedidos para conocer del presente proceso y por tanto les pide
que asi lo manifiesten, de modo que el incidente no ha surgido de la espontanea
manifestacion de los mismos. Por consiguiente, el tramite a surtir no es el que
insintia la recusante, sino el correspondiente al de la recusacion, esto es, el previsto
en el articulo 160B del Codigo Contencioso Administrativo, adicionado por el

articulo 52 de la Ley 446 de 1998.

Asimismo, porque la expedicion de una sentencia o providencia judicial
no equivale en modo alguno a conceptuar sobre el acto o contrato enjuiciado, y
menos sobre un acto o contrato similar al enjuiciado, toda vez que el concepto
de que habla la norma debe entenderse dado por fuera de un proceso o actuacion
judicial y de la instancia que le corresponde al juzgador de turno. Asi se desprende
de la interpretacion obvia de dicha causal, atendido el antecedente juridico de la
misma, previsto en la causal 12° del articulo 150 del Codigo de Procedimiento Civil
Entenderla de otra forma, en especial, como lo pretende la recusante, conduciria a

la situacion absurda de que ningl’m juez podria conocer de casos similares a los que
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haya fallado, como tampoco atenerse a sus pronunciamientos anteriores, esto es, a

la jurisprudencia, en tanto criterio auxiliar para dictar sus fallos]...

C

@

]” 315

AlresolverelJuezoJuezarespectode unacausalde recusacion
o impedimento, que se le endilgue, como en el caso en
estudio, debe precisar, si lo que quiso la parte fue establecer
la existencia de una recusacion en vez de la de impedimentoy
recordar que unay otra devienen de la Ley, y que la aplicacion
de las mismas debe hacerse en forma rigurosa.

Asi mismo queda claro que en el caso, no se encuadra en
ninguna de las causales de impedimento, por 0 que no deben
declararse impedidos los funcionarios.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 3

Recusacion: no procede por adelantar proceso correccional.

X apoderado, abogado o abogada, de las Empresas Publicas
Municipales de un ente territorial, dentro de dos Acciones
de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, tramitadas
en distintos despachos del Tribunal Administrativo
correspondiente, solicité la practica de algunas pruebas ante
el magistrado 1, las que fueron decretadas en su totalidad,
asi mismo, solicitd la practica de las mismas pruebas ante el
magistrado 2, pero se las denegaron, mediante providencia
del 25 de marzo de 2006, que también fuera suscrita por el
magistrado 1.

En rueda de prensa llevada a cabo con el grupo de asesores
de las Empresas Publicas, manifesté que la decision del
Tribunal Administrativo, en la cual le deniegan unas pruebas
per se de haber sido decretadas las mismas dentro de otra

% Auto de dieciocho (18) de febrero de mil novecientos noventa y nueve (1999). Expedientes acumulados

ntmeros 4780 y 4802.

393



UNIDAD 11

actuaciéon es contraria a derecho, por no decir arbitraria,
ilegal, subjetiva, por lo que cree, existen razones para
denunciar a los magistrados implicados.

Conocidas las anteriores manifestaciones del apoderado de
las empresas publicas, el Tribunal Administrativo, le abrio el
correspondiente procedimiento correccional.

El apoderado recusé a los magistrados del Tribunal
Administrativo por considerar que estaban incursos en las
causales de recusacion establecida en el 1° del articulo 150
“... 0 sea una causal de recusacion por tener interés directo o
indirecto en el proceso correccional [...]".

de recusacion por adelantar un procedimiento correccional al

P e (ElJuezoJuezaomagistrado(a),estaincursoenalgunacausal
apoderado de un proceso del que estan conociendo?

e En palabras del Consejo de Estado: Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo. Consejero ponente: Alejandro
OrdénezMaldonado.Demayo15de2001.Radicacionnimero:
08001-23-31-000-2000-0609-01(IMP)Actor:ArmandoRamoén
Blanco D.

e Articulos 149a156ydel Cédigode Procedimiento Civil numeral
| \ | 2° del articulo 160 del Codigo Contencioso Administrativo.

“[...] El articulo 59 ibidem sefiala el procedimiento para la imposicion de
la medida correccional, y contra la decision correspondiente procede recurso de

reposicion.

[...] En el asunto en examen, como lo advirti6 el Tribunal, iniciaria la
actuacion correccional, obviamente, se entiende, observando el procedimiento
previsto en la Ley, por las difamaciones e injurias infundidas a la comunidad, en
los términos consignados en el comunicado 001 de 27 de marzo de 2000, en
tanto el abogado, Armando Ramon Blanco Dugand, responde que su conducta se
circunscribio a considerar anfibiologica o contradictoria la decision del Magistrado
Llinas de concederle personeria y luego suscribir la ponencia del doctor Duarte que
se la niega y como presumio que el Magistrado Duarte podia estar incurso en un

prevaricato, presento la denuncia correspondiente.
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Visto lo anterior, la Sala encuentra acertada la decision del Tribunal
Administrativo del Atlantico, en cuanto no acept6 la recusacion, pues la causal

invocada —art. 150 del Codigo de Procedimiento Civil-, dispone:

1. Tener el juez, su conyuge o alguno de sus parientes dentro del cuarto grado
de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, interés directo o indirecto

en el proceso.

[...] La causal de recusacion prevista en la norma antes transcrita versa sobre
el interes directo o indirecto que pueda tener el juez o las personas en los grados

alli indicados, en algin proceso que curse en el despacho judicial.

Las medidas correccionales proceden cuando el particular falte al respeto a
los Magistrados con ocasion del servicio o por razon de sus actos facultad que ejerce
directamente el Magistrado objeto del irrespeto, al paso que la causal de recusacion
se configura por el interes directo o indirecto que pueda tener el funcionario

judicial en determinado proceso que se adelante en el Despacho.

Aceptar la recusacion en los terminos propuestos por el abogado, Armando
Ramon Blanco Dugand, es pretender quitarle al juez los poderes disciplinarios
que le confiere la Ley e impedirle imponer sanciones a quienes le falten al debido

respeto en el ejercicio de sus funciones o por razon de ellas.

No sobra advertir que el Tribunal en el aludido comunicado, manifesté que
solicitaria a la Fiscalia General de la Nacion, investigacion precisamente por el
irrespeto que en su sentir ameritaba la medida correccional, actuaciones que son
diferentes, toda vez que el comportamiento puede ser atentatorio contra el debido
respeto a la autoridad judicial y al mismo tiempo dar lugar a la investigacion penal.
En modo alguno puede entenderse que la sola advertencia de la denuncia penal
impida al Tribunal adelantar la medida correccional, las cuales por demas no se
excluyen al tenor de la disposicion legal invocada, ademas de que no se allego a los

autos copia alguna de denuncia penal.

Por las razones que anteceden, se considerara infundada la recusacion y se
ordenara devolver el expediente al Tribunal para que contintie con su tramite el

incidente correccional [...]

e No se estd incurso por lo que en modo alguno puede
entenderse que la sola advertencia de la denuncia penal
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impida al Tribunal adelantar la medida correccional, las
cuales por demas no se excluyen al tenor de la disposicion
legal.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 4

Impedimentos: por tener interés directo en las resultas del
proceso.

El xx, mediante accién de Nulidad y Restablecimiento del
Derecho, solicita ante la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, se declare la nulidad del acto administrativo mediante
el cual la Presidencia de la Republica le neg6 la solicitud
de modificacion del sistema salarial de los empleados (as)
judiciales relacionados en los literales a), b), ¢) de su articulo
1°, mediante el aumento de sus remuneraciones de modo
que el incremento se haga en los cinco primeros dias del mes
de febrero del presente ano. Todo ello con fundamento en el
articulo 4° de la Ley 42 de 1992.

¢Debenlos magistrados (as)de lasesion respectiva declararse
impedidos para conocer del presente asunto por tener Interés
directo en las resultas del proceso?

Articulos 149 a 156 y del Codigo de Procedimiento Civil,
numeral 2° del articulo 160 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

La tesis del Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo Consejero ponente: Camilo Arciniegas
Andrade, Bogota, D. C., treinta (30) de abril de dos mil dos
(2002).Radicacionnimero:11001-03-15-000-2002-0095-01
(IMP-136) es la siguiente:

“[...] Es de notar que el numeral 1 del articulo 150 del C. de P. C.

no requiere, para configurar el impedimento, que el interes derive de una
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situacion peculiar o personalisima del juez, pues basta con que sea “directo
o indirecto”, es decir, que resulte afectado o modificado en cualquier forma
por la decision. En el presente caso, se reclama el cumplimiento del inciso
primero articulo 4° de la Ley 4° de 1992, en concordancia con el literal b) del
articulo 1° idem.Tal como se sostiene en las manifestaciones de impedimento,
todos y cada uno de los Magistrados recibiria un aumento de su remuneracion
si la sentencia estimase que estan entre los empleados que se relacionan en
la norma legal cuyo cumplimiento se reclama. De manera que tienen interés
directo en el proceso. En consecuencia, es fundada la manifestacion de
impedimento. Ahora bien, como todos los Magistrados del pais se encuentran
en la misma situacion de impedimento, la decision habra de ser adoptada por

conjueces, con arreglo al criterio contenido en el numeral 5 del articulo 160A

del CCA[...]”

e La causal para declararse impedidos supone que en efecto
el funcionario tenga interés directo o indirecto en el asunto
sometido a su consideracion.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 5

Impedimento: para conocer de la demanda en reparacion
directa, por haber conocido el asunto en accion electoral.

e XX present6 Accion de Reparacion Directa contra la Nacién,
Registraduria Nacional del Estado Civil, por omision en el
tramite de inscripcion de la candidatura de la demandante, a
x Alcaldia, que llevo al Tribunal Contencioso Administrativo de
ese departamento, con la Ponencia del doctor x a declarar la
nulidad de la eleccion.

Q4 3> O

¢;Debe el ponente declararse impedido para conocer de la
accion de reparacion directa por haber actuado en la accion
electoral?

av
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numeral 2° del articulo 160 del Cédigo Contencioso

N e Articulos 149 a 156 y del Cédigo de Procedimiento Civil,
Administrativo.

de enero de 2003. Consejo de Estado Sala Plena. Consejero
Ponente: Doctor Juan Angel Palacio Hincapié, Auto de
Impedimento 0532 del 15 de julio de 2003. Consejo de
Estado Seccion Primera, en Auto 5403 del 15 de abril de 1999.
Ponente Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez: ha expresado al
respecto:

S « El Consejo de Estado en su Sala Plena. Auto: 1164 del 21

“[...] El solo hecho de haber participado y suscrito la decision sancionatoria
no tiene la entidad suficiente para considerar que tales funcionarios vean afectado
su criterio e imparcialidad por cuanto, se reitera, se trata de asuntos diferentes.
En tales condiciones no se aceptara el impedimento manifestado por los tres

magistrados]...].”

“[...]Ajuicio de la Sala el haber conocido de la accion popular instaurada por
unos ciudadanos de Armenia con el fin de ordenar el cierre del establecimiento en
cuestion, no significa que hayan conocido del proceso en instancia anterior, pues la
accion popular no es instancia anterior del proceso de nulidad y restablecimiento
del derecho, se trata de una accion completamente independiente, de naturaleza
y presupuestos diferentes a la accion ordinaria, por lo que no se presenta la

mencionada causal.

El citado articulo 150 del Codigo de Procedimiento Civil aplicable a los
procesos contencioso administrativos por disposicion del articulo 160 del Codigo
Contencioso Administrativo, en su numeral 2° sefiala como causal de recusacion
la de “haber conocido del proceso en instancia anterior, el juez, su conyuge o
alguno de sus parientes indicados en el numeral precedente”. De acuerdo con lo
indicado en la norma transcrita, y con base en los antecedentes que se invocan
como fundamento de la recusacion planteada, para la Sala es absolutamente claro
e inequivoco que ella no tiene vocacion alguna de prosperar, pues si bien los fines
y la filosofia que inspiran los motivos o causales de recusacion de los jueces, en
sentido genérico, son los de garantizar la independencia e imparcialidad con que
ellos deben obrar en el ejercicio de sus funciones, no puede aceptarse, con algiin
grado de logica, que en este caso se configure la referida causal, toda vez que, de una

parte, resulta imposible predicar que los senores Consejeros que integran la Seccion

398



IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES

Quinta de esta Corporacion hubiesen conocido del proceso “en instancia anterior”,
dado que la competencia para conocer de esta clase de asuntos le esta atribuida por
la Ley al Consejo de Estado en tnica instancia a través de la citada Seccion vy, de
la otra, como bien se expresa en la parte motiva de la citada providencia de 15 de
febrero de 1999, mediante la cual se dispuso remitir el expediente a esta Seccion
para resolver de plano sobre la recusacion, que la Sala comparte en su integridad,
“el vocablo instancia empleado por el legislador, sin duda alguna hace referencia al
grado jurisdiccional que tenga el correspondiente proceso, excepcionalmente de
Unica, por regla general de primera y de segunda, y de manera extraordinaria de
casacion o de revision. En otros términos, haber conocido del proceso en instancia
anterior, quiere decir que se haya actuado antes y por fuera del proceso que se
surte ante el funcionario recusado. De acuerdo con la extravagante motivacion de
la causal de recusacion considerada, ningan funcionario judicial estaria habilitado
para culminar una instancia, sentado que despues de una primera decision de fondo,
queda expuesto a revivir el tema, de manera particular en la sentencia que es la

recopilacion del proceso.

»

[...] En consecuencia, larecusacion planteada debe declararse infundadal.. . .].

“[...]Elcitadoarticulo 150 del C. de P.C., aplicable a los procesos contencioso
administrativos por disposicion del articulo 160 del CCA, en su numeral 2 sefala
como causal de recusacion la de “haber conocido del proceso en instancia anterior, el
juez, su conyuge o alguno de sus parientes indicados en el numeral precedente”. De
acuerdo con lo indicado en la norma transcrita, y con base en los antecedentes que se
invocan como fundamento de la recusacion planteada, para la Sala es absolutamente
claro e inequivoco que ella no tiene vocacion alguna de prosperar, pues si bien los
fines y la filosofia que inspiran los motivos o causales de recusacion de los jueces,
en sentido generico, son los de garantizar la independencia e imparcialidad con que
ellos deben obrar en el ejercicio de sus funciones, no puede aceptarse, con algiin
grado de logica, que en este caso se configure la referida causal, toda vez que, de una
parte, resulta imposible predicar que los sehores Consejeros que integran la Seccion
Quinta de esta Corporacion hubiesen conocido del proceso “en instancia anterior”,
dado que la competencia para conocer de esta clase de asuntos le esta atribuida por
la Ley al Consejo de Estado en tnica instancia a través de la citada Seccion vy, de
la otra, como bien se expresa en la parte motiva de la citada providencia de 15 de
febrero de 1999, mediante la cual se dispuso remitir el expediente a esta Seccion
para resolver de plano sobre la recusacion, que la Sala comparte en su integridad,

“el vocablo instancia empleado por el legislador, sin duda alguna hace referencia al
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grado jurisdiccional que tenga el correspondiente proceso, excepcionalmente de
Unica, por regla general de primera y de segunda, y de manera extraordinaria de
casacion o de revision. En otros términos, haber conocido del proceso en instancia
anterior, quiere decir que se haya actuado antes y por fuera del proceso que se
surte ante el funcionario recusado. De acuerdo con la extravagante motivacion de
la causal de recusacion considerada, ningan funcionario judicial estaria habilitado
para culminar una instancia, sentado que después de una primera decision de fondo,
queda expuesto a revivir el tema, de manera particular en la sentencia que es la
recopilacion del proceso”. En consecuencia, la recusacion planteada debe declararse
infundada. De otra parte, dada la absoluta falta de fundamento de la recusacion
formulada, la Sala considera que el recusante ha actuado con temeridad manifiesta,
por lo cual, de conformidad con el penualtimo inciso del citado articulo 160B del
CCA (articulo 52 de la Ley 446 de 1998) [...].”

alguno. La norma senala el hecho de haber conocido del
proceso en instancia anterior y la Accion Electoral no es una
instancia anterior al de Reparacién Directa.

C * En casos como el presente no se configura impedimento

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 6

¢ Impedimentos: Distinguir amistad comun de amistad intima.

de la firma Tiempos Nuevos, presentd demanda ejecutiva
contractual contra el distrito como ente territorial. El
Magistrado ponente se declara impedido para conocer
del presente asunto toda vez que junto al demandante es
catedratico de la misma Universidad.

C e El abogado o abogada, ZC, en nombre y representacion

e (Es causal de impedimentos el hecho de compartir catedra
universitaria?

400



IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES

N e Articulos 149 a 156 y del CPC, numeral 2 del articulo 160 del
CCA.

¢ El Consejo de Estado Seccion Tercera del Consejo de Estado,
auto del 11 de julio de 1996. C.P. Dr. Juan de Dios Montes
Hernandez, sostiene que:

“[...] Con el proposito de alcanzar una administracion de justicia recta e
imparecial, la Ley establece que, en determinadas circunstancias de caracter objetivo
o subjetivo, los funcionarios judiciales deben separarse del conocimiento de los
asuntos. Esas circunstancias, que la Ley erige en impedimentos y recusaciones, se
fundamenta en las relaciones de sentimiento, interés, parentesco, amor propio o
animadversion. De conformidad con el articulo 228 de la Constitucion Politica,
la administracion de justicia es una funcion publica. De aqui que los funcionarios
judiciales, en representacion del Estado, estén obligados a dirimir las controversias
sometidas a consideracion. Es esta la regla general. Por excepcion pueden
separarse del conocimiento, si se tipifica una causal de impedimento o recusacion.
Estas causales son taxativas y, por lo mismo, de restrictiva aplicacion. De modo
que no pueden, ni los funcionarios ni los apoderados, por via de interpretacion,
adicionarlos o aplicarles criterios analogicos. El hecho que acepta el consejero
Daniel Suarez Hernandez es este: efectivamente se desempena como profesor de
la Universidad Externado de Colombia, de la cual es rector el doctor Fernando
Hinestrosa Forero, apoderado del Consorcio Spie BatilgnollesCampenon Bernand
en el presente negocio. Desde luego este hecho puede conducir a la formacion de
una amistad basada en las reglas de cortesia, propias de la vida social y académica.
Pero de ella no se deriva necesariamente una amistad intima, en el grado que
preve la Ley para determinar el impedimento o la recusacion del consejero. Para
la Sala, resulta insolito y peligroso que el juez deba separarse del conocimiento de
los negocios, por comentarios de los apoderados o en general de los abogados y
abogadas, los cuales no son solamente ajenos a su voluntad, sino que los desconoce

totalmente y ademas sobre ellos no existe en el proceso un minimo de prueba.

De las relaciones interpersonales pueden surgir distintas clases de amistad,
a saber: A. Social formal es la que tenemos por razones de convivencia cotidiana.
B. Comun, aquella que rebasa el simple trato social, como la que se establece
entre personas que ejercen las mismas actividades: medicos, abogados y abogadas,
ingenieros, profesores, etc. C. Amistad intima, la cual es dificil de precisar porque

toca la conciencia, se refiere al fuero interno, al sentimiento personal. Por via
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de aproximacion la Sala describe estas caracteristicas: La lealtad, es decir, la
observancia de la fe que uno debe al otro. La confianza, o sea, la opinion positiva de
otra persona, el trato intimo. El respeto o acatamiento, deferencia. Estos elementos
podrian conllevar la tendencia o favorecer al amigo y el temor a perjudicarlo. Por
eso la Ley, cuando se presenta en caso de amistad intima no obliga al juez a que
conozca del asunto, porque quiere garantizar la imparcialidad de la administracion

»

de justicia. [...]

corresponde dilucidar en cada caso concreto si se presentan
las causales de impedimento o recusacion que pongan en
juego no sblo la imparcialidad sino también la moralidad del
proceso en aras de la recta administracion de justicia.

( :‘ e ElJuezolJuezaensuarduatareadeimpartirjusticiaesa quien

Por eso debe asegurarse que la situacion encaje en la causal
invocada, para que no se confunda, como en el caso expuesto
la amistad intima con la amistad comdn, que se establece
entre personas que ejercen las mismas actividades.

ACTIVIDAD PEDAGOGICA No. 7

¢ Impedimento del funcionario: por ser deudor de la entidad
demandada.

032del 23 deenerode 2007, emanado de laempresa distrital
de servicios publicos de la ciudad, que esta cobrando, segln
la demandante, un interés de mora excesivo a los deudores de
esa entidad.

C eSS present6 Accion de Simple Nulidad contra el Acto AFGM -

Al corresponderle la demanda a un Magistrado, se declara
impedido por ser deudor de la entidad distrital demandada,
segln las voces del articulo 150 numeral
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¢ ¢Es causal de impedimento conocer de una demanda contra
una entidad donde se es deudor?
e Articulos 149 a 156 y del CPC, numeral 2 del articulo 160 del
CCA.
¢ La tesis del Consejo de Estado Seccion Cuarta, mediante
S providenciadel 1° demarzode 2002, Ponente:Dra. Ligia Lépez
Diaz, en este tema es la siguiente:

«

[...] Parala Sala, a través de la accion de simple nulidad se busca tutelar el
orden juridico y la legalidad abstracta contenida en las decisiones administrativas
y su finalidad no es otra que someter a la Administracion Puablica al imperio del
derecho objetivo, siendo la sentencia netamente declarativa, con efectos ‘erga
omnes’ y toda vez que el acto acusado no regula las condiciones de los creditos de
vivienda individual a largo plazo, sino que se limita a senalar el limite maximo de
la tasa de interés remuneratoria, encuentra la Sala que el hecho invocado por el
Consejero muestra que es participe de una situacion generalizada, es decir identica
o de igualdad para todos los usuarios del antiguo sistema UPAC (hoy UVR). En
consecuencia la Sala no considera fundado el impedimento planteado toda vez que
no se compromete la independencia del fallador si se tiene en cuenta que el acceso
de los funcionarios de la Rama Judicial al sistema UPAC (hoy UVR), se desarrolla
en igualdad de condiciones con los demas ciudadanos, hecho que se presenta
en general en las acciones publicas, como cuando se discuten temas relativos a
créditos, derechos fundamentales, derechos colectivos o servicios publicos, por via

»

de ejemplo, situaciones que no pueden generar impedimento alguno [...]

salvaguarda del orden juridico, del interés general, mediante
decisiones que repercutan en toda la sociedad y no un
sujeto especifico los Jueces o Juezas no deben sentir que se
encuentra comprometida su independencia para tomar la
decision que en derecho corresponda.

( :( e Porregla general, en las acciones publicas donde se busca la
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