RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION - Normatividad aplicable /
PRINCIPIO DE LA PERPETUATIO JURISDICTIONIS - implica que la
conformacion del juez de una causa no varia por virtud del paso del tiempo /

En el presente asunto se tiene que el recurso extraordinario fue interpuesto en
vigencia del C.C.A. En efecto, el recurso se presento el 17 de febrero de 1998, por
ello la normativa que debe ser tenida en cuenta para resolver el recurso de la
referencia es la de los articulos 185 y siguientes del C.C.A., teniendo en cuenta que
el C.P.A.C.A. no le es aplicable, por virtud de la regla establecida en el articulo 308
de esta ultima codificacion. A diferencia de lo normado en el C.C.A., ahora, el
C.P.A.C.A. determina que los recursos extraordinarios de revision deben ser
resueltos por de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo -hoy Salas
Especiales de Decisidon- sin exclusion de la Seccion que profirié la decision. Por su
parte, el C.C.A., en su articulo 186, que ha tenido distintas versiones, disponia lo
contrario (...) En ese orden de ideas, lo primero que debe ser analizado por la
Sala, es si en el presente caso se debe excluir a los actuales miembros de la
Seccion Segunda de esta Corporacion, quienes no participaron en la decision
objeto de recurso. La Sala anticipa que la respuesta al interrogante planteado ha
de ser negativa. Varios son los argumentos que sustentan la anterior conclusion:
(i) el principio de la perpetuatio jurisdictionis, (ii) lo normado por el articulo 40 de la
Ley 153 de 1887, (iii) la redaccion especifica del Decreto Extraordinario 2304 de
1989, (iv) lo establecido en el articulo 164 de la Ley 446 de 1998 y (v) la
interpretacion teleoldgica de la norma que establecia la exclusion. En aplicacion
del principio de la perpetuatio jurisdictionis, la conformacion del juez de una causa,
en este caso, de un recurso extraordinario, no varia por virtud del paso del tiempo.
(...) la norma aplicable es la contenida Decreto Extraordinario 2304 de 1989 -
vigente para la fecha de la presentacion de este Recurso Extraordinario de
Revision-, que dispuso que del recurso extraordinario de revision contra las
sentencias dictadas por las Secciones del Consejo de Estado conoceria la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, con exclusién de los Magistrados que
intervinieron en su expedicion, sin hacer referencia a la Seccién propiamente
dicha.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — ARTICULO
185 / LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 308 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO — ARTICULO 186 / LEY 153 DE 1887 — ARTICULO 40 /
DECRETO 2304 DE 1989 / LEY 446 DE 1998 —ARTICULO 164

FALLO INHIBITORIO NO JUSTIFICADO - Deben estar proscritos

La nulidad de la sentencia se configurd, segun el recurrente, por el “grave error de
hecho” del fallador al inhibirse de decidir el fondo del asunto, por considerar que la
demanda solo se dirigio contra uno de los dos actos administrativos que resolvio
sobre la destitucion del cargo que ocupaba el demandante cuando en realidad los
actos acusados fueron los dos que profirio la administracion. (...) Como bien lo
explicd el recurrente y se corrobora en el expediente, la demanda de plena
jurisdiccion si se dirigio contra los actos administrativos que eran susceptibles de
ser acusados, es decir: i) el que dispuso la destitucion vy ii) el que lo confirmé. (...)
La inhibicion que declaré la Seccion Segunda no ha debido producirse, porque ella
carecia de fundamento en la medida en que no correspondia a la realidad
procesal en la que se baso. (...) La argumentacion que trajo a colacion la Seccién
Segunda del Consejo de Estado, en su momento, fue falsa y, si se quiere,
contraevidente (...). No obstante lo anterior, como la causal de nulidad en la
sentencia que se invoca en el vocativo de la referencia, se configura i) cuando se
presenta alguno de los hechos enlistados en el articulo 140 del C. P. C, vigente



para la época en que se dictd el fallo de segunda instancia, objeto del recurso de
revision y ii) por desconocimiento del articulo 29 de la Carta Politica (...) es
necesario determinar si un fallo inhibitorio no justificado, es causal de nulidad
constitucional por violacion de los derechos fundamentales al acceso a la
administracién de justicia y a una tutela judicial efectiva. (...) En el marco del
Estado Social de Derecho que nos rige desde 1991, el juez esti llamado a
garantizar los principios y valores constitucionales, lo que implica que debe
asegurar, por una parte, que quien acude a la judicatura obtenga de forma rapida
y efectiva la definicion de su conflicto y, por la otra, servir de limite y control a los
poderes constituidos por cuanto estos no gozan de las inmunidades que en otras
épocas predicaban. En ese contexto, y en el marco de los derechos
fundamentales de acceso a la administracion de justicia y a la tutela judicial
efectiva, ha de entenderse que los fallos inhibitorios, que se funden en argumentos
falsos, deben estar proscritos, pues la proteccién de estos derechos desde los
ambitos subjetivo y objetivo obligan al Estado a la creacion de los mecanismos
necesarios no solo para garantizar que el acceso al aparato judicial sea real y
efectivo, sino permitir a las personas que acuden a él, lograr la satisfaccion cierta
de sus derechos, lo que se materializa cuando se resuelven de fondo las
pretensiones de las demandas presentadas ante ellos, independiente si lo es en
forma favorable o no a los intereses de quienes acuden a ella.

FUENTE FORMAL: CONSTITUQION NACIONAL — ARTICULO 29 / cODIGO DE
PROCEDIMIENTO CIVIL — ARTICULO 140

RECURSO JUDICIAL O DE TUTELA EFECTIVA - Bloque de
constitucionalidad

Teniendo en cuenta que el articulo 93 de la Constitucién Politica ordena por
remision la integracion a nuestro ordenamiento constitucional de otros mandatos,
entre otros, de los tratados internacionales de derechos humanos, en lo que se ha
denominado el bloque de constitucionalidad, la Sala advierte que existen una serie
de estos instrumentos que consagran expresamente un derecho que se denomina
de proteccion judicial efectiva, recurso efectivo o tutela judicial efectiva. Las
Declaraciones Universal de Derechos Humanos y la Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre que, pese a ser declaraciones, gozan de fuerza vinculante,
consagran el derecho de toda persona a un recurso efectivo ante los tribunales
nacionales para que, en condiciones de plena igualdad, se protejan y determinen
sus derechos y obligaciones. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP), en su articulo 2, literal a) consagra el derecho a un recurso
judicial efectivo y el literal b) fija la obligacion para las autoridades internas de
desarrollar las posibilidades de ese recurso. La Convencion Americana sobre
Derechos Humanos de San José de Costa Rica, en sus articulos 8, numeral 1y 25
se refiere a la proteccion judicial de las personas y repite la obligacion para las
autoridades internas de desarrollarla. Igualmente, se han incorporado una serie de
instrumentos que expresamente consagran este derecho en relacion con grupos
de especial protecciébn. Esos mandatos enuncian un derecho a lo que se
denomina el recurso judicial o de tutela efectiva, definido como la posibilidad de
acceder sin barreras o0 talanqueras a la administracion de justicia para la
proteccion de los derechos de las personas -no solo los constitucionales
fundamentales, sino los constitucionales y legales- de una forma rapida y efectiva.
(...) En ese orden de ideas, se han considerado como violaciones al derecho a un
recurso judicial efectivo o de tutela efectiva, entre otros: i) la inexistencia de
mecanismo para acceder a la jurisdiccion; ii) los plazos prolongados para resolver
de forma definitiva el asunto planteado, iii) las decisiones que no resuelven sobre



el fondo de la litis pero que ponen fin a la actuacion, y, iv) el incumplimiento o
imposibilidad de cumplir el fallo.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION NACIONAL - ARTICULO 93 /
DECLARACION UNIVERSAL DE DERECHOS HUMANOS - ARTICULO 8 /
DECLARACION UNIVERSAL DE DERECHOS HUMANOS - ARTICULO 10 /
DECLARACION AMERICANA DE DERECHOS Y DEBERES DEL HOMBRE -
ARTICULO XVIII / CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS
DE SAN JOSE DE COSTA RICA — ARTICULO 8

DERECHO AL DEBIDO PROCESO - Garantia de obtener resolucion de fondo
cuando estén dados los presupuestos para ello / AFECTACION DEL
DERECHO AL DEBIDO PROCESO - Cuando sin fundamento valido una
autoridad emite sentencia inhibitoria

Entre el derecho de acceso a la administracion de justicia y el debido proceso
existe una estrecha relacion, en tanto aquél es un elemento constitutivo de este; y
que el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, es una manifestacion
concreta de los derechos a acceder a la justicia, a la defensa y al debido proceso.
En consecuencia, es claro que toda persona tiene derecho al debido proceso v,
por tal razén, a que los procesos judiciales sean resueltos de fondo cuando el
cumplimiento de los presupuestos procesales asi lo permita, pues de lo contrario,
se iria en detrimento no solo del derecho al debido proceso, sino del derecho de
acceso a una real y efectiva administracién de justicia, dado que la no resolucion
de las controversias judiciales, fundada en motivos caprichosos, equivale a una
falta de tutela judicial efectiva y, en forma genérica a una vulneracién al debido
proceso. Por tal razén, concluye la Sala, que también hay una vulneracion del
derecho fundamental al debido proceso, articulo 29 Constitucional, cuando una
autoridad judicial dicte sin fundamento valido, razonable, una sentencia inhibitoria,
gue, COMO Se expuso, es una clara denegacion de justicia.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION NACIONAL — ARTICULO 29

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION POR NULIDAD ORIGINADA EN
LA SENTENCIA - Nuevo alcance jurisprudencial / NULIDAD EN LA
SENTENCIA COMO CAUSAL EXTRAORDINARIA DE REVISION - Subregla
fijada por la Sala Plena / NULIDAD ORIGINADA EN LA SENTENCIA COMO
CAUSAL EXTRAORDINARIA DE REVISION - No es taxativa /| SUBREGLA
JURISPRUDENCIAL - Debe ser aplicada por los jueces de la jurisdiccién
contenciosa

Los eventos definidos tradicionalmente por la jurisprudencia de esta Corporacion
como constitutivos de nulidades originadas en sentencia, no son taxativos. Asi, por
ejemplo, con esta providencia queda claro que, en aras de hacer efectivos los
derechos a la tutela judicial efectiva, al acceso a la administracion de justicia y al
debido proceso, es deber del juez decidir de fondo los litigios cuando las
circunstancias asi se lo permitan, lo que significa que la violacion a tales preceptos
cuando se expide un fallo inhibitorio injustificado también configura la causal de
revision alegada. La subregla jurisprudencial, asi definida, debera aplicarse por
parte de los jueces de esta Jurisdiccibn, con mesura, ponderacion,
proporcionalidad y adecuacién a cada caso. Un criterio a tener en cuenta para
efectos de lo anterior es el cumplimiento, o no, de los fines funcionales del
derecho, por parte de la providencia revisada.



FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 10

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO
Bogota D.C., ocho (8) de mayo de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion numero: 11001-03-15-000-1998-00153-01(REV)
Actor: JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Decide la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, el recurso
extraordinario de revision interpuesto por el actor contra la sentencia de 11 de abril
de 1996, proferida por la Seccion Segunda de esta Corporacién que revoco la de
primera instancia del Tribunal Administrativo del Atlantico y, en su lugar, se inhibi6
para fallar el fondo de la demanda instaurada por el sefior Mancipe Estupifian
contra el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico bajo el radicado 10702.

l. ANTECEDENTES

1. Sentencia objeto de recurso

La Seccidén Segunda de esta Corporacion, en sentencia de 11 de abril de 1996
(fls. 635-643 cdno. 3), revocd la de primera instancia de 1° de junio de 1994
proferida por el Tribunal Administrativo del Atlantico que accedi6 a las
pretensiones de la demanda instaurada en ejercicio de la accion de plena
jurisdiccion y, en su lugar, declaré “la inhibicion para fallar de fondo la contencién

planteada en la demanda.”

La decision inhibitoria se fundament6 en que el actor no demandé “el conjunto de
actos” que lo destituyeron del cargo que ocupaba en la Administracion de
Impuestos Nacionales de Barranquilla, pues solo se limitd a demandar el decreto

gue confirmo la destitucidn, por via del recurso de reposicion.

Tal omision supuso para el ad quem la imposibilidad de conocer el mérito del

asunto, atendiendo al caracter rogado de esta jurisdiccion.



2. El recurso extraordinario de revisién

El apoderado del actor invocé la causal de revision consagrada en el numeral 6°
del articulo 188 del Codigo Contencioso Administrativo: “Existir nulidad originada en

la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de apelacion.”

Para sustentar esta causal, argumentd que la Seccidn Segunda incurrié en un
grave error de hecho al inhibirse de fallar el fondo del asunto por considerar que la
demanda no estuvo dirigida contra el acto administrativo que destituyé al actor del
cargo que ocupaba, es decir, el Decreto 1426 de 18 de junio de 1979, sino que se
limit6 a demandar la decisibn que resolvido desfavorablemente el recurso de
reposicion contra el aludido decreto, esto es, el Decreto 1989 de 17 de agosto de
1979.

Explicé que, contrario a lo que estimé el ad quem, la demanda instaurada en
ejercicio de la accion de plena jurisdiccion cumplio la exigencia del articulo 138
del Codigo Contencioso Administrativo porque individualizé con precisién los actos
administrativos acusados de nulidad con numero, fecha, autoridad y materia,
primero en la parte introductoria, después en el acapite de pretensiones, en el que
hizo referencia al Decreto 1426 de 18 de junio de 1979 para indicar “que también es

nulo integramente”y luego en el concepto de la violacion.

Advirti6 que en el poder otorgado para instaurar la demanda también sefialé que
eran dos los decretos demandados, los que fueron aportados al expediente en

copia auténtica.

DestacO que ni el tribunal de primera instancia, ni la entidad demandada se

pronunciaron sobre el defecto que se encontr6 probado en el fallo impugnado.

Manifestd que el ‘“rigorismo formalista y fatalista” del fallo recurrido destruyo las
garantias procesales del actor; lesioné el derecho de acceso a la justicia;
desconocio los principios rectores del proceso; vulneré el derecho a obtener una
decision de fondo, favorable o desfavorable y omitié la aplicacion del principio de
eficacia que de acuerdo con el articulo 3 del Codigo Contencioso Administrativo

debe regir la justicia Contencioso Administrativa.



Consider6 que, si en gracia de discusion se aceptara que las pretensiones
estaban redactadas de forma deficiente, el juez debié ejercer su facultad de

interpretar la demanda (fls. 2-30 cdno. 1).

3. Tramite del recurso

3.1. Por auto de 24 de febrero de 1998 (fl. 33 cdno. 1), se fij6 caucioén a cargo de

la parte actora.

3.2. Prestada la caucion, se admitio el recurso mediante auto de 12 de marzo de
1998 (fls. 39-40 cdno. 1).

3.3. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervino en el proceso para
oponerse a los argumentos del recurso por considerar que el actor buscaba revivir
la discusion de los hechos del proceso ordinario, porque en el proceso no se
presentd ninguna de las circunstancias que segun la jurisprudencia del Consejo de
Estado podrian dar lugar a la causal sexta del articulo 188 del Codigo Contencioso
Administrativo. (fls. 44-54 cdno. 1).

El error de hecho en que se sustentd el recurso no existio, toda vez que lo que
hizo la Seccidén Segunda fue revisar en detalle la demanda, contrario al tribunal de

instancia.

De otra parte, justifico la destitucién del actor y la legalidad de los decretos que la

ordenaron.

3.4. Por auto de 21 de abril de 2006 se reconoci6 personeria al abogado Gilberto

Botia Zuiiiga como apoderado del actor.

3.5. Encontrandose el proceso para fallo, el Consejero Ponente, antes de registrar
su proyecto de fallo, decretd de oficio pruebas por autos de 18 de octubre de 2011
(fl. 77 cdno. 1) y 7 de febrero de 2012 (fl. 91 cdno. 1).

3.6. El 27 de noviembre de 2012 se registro proyecto de fallo (fl. 135 cdno. 1).

3.7. Por Acuerdo 321 de 2 de diciembre de 2014, la Sala Plena del Consejo de
Estado cre6 Salas Especiales de Decision para decidir, entre otros, los recursos



extraordinarios de revision interpuestos contra las sentencias de las secciones y
subsecciones del Consejo de Estado. En cumplimiento del mencionado acuerdo, el

proyecto se sometio a consideracion de la Sala Especial de Decision No. 22.

3.8. En sesion del 7 de abril de 2015, la Sala Especial de Decision No. 22, segun
acta de la fecha, decidi6 someter el proyecto de fallo a consideracion de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, de conformidad con los articulos 111 y
217 de la Ley 1437 de 2011 y 4 del Acuerdo No. 321 de 2014.

3.9. En la Sala Plena Contenciosa de 7 de julio de 2015, se avocé el conocimiento
del proceso de la referencia, a efectos de determinar si modifica y unifica la

jurisprudencia.

3.10. Con auto de 6 de septiembre de 2017, se resolvid declarar fundado el
impedimento del Consejero de Estado, Dr. Jaime Enrique Rodriguez Navas, en

consecuencia, se le separé del conocimiento del asunto.

3.11. Con auto de 3 de mayo de 2018, se resolvié declarar fundado el impedimento
del Consejero de Estado, Dr. Gabriel Valbuena Hernandez, en consecuencia, se le

separd del conocimiento del asunto.

I. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Lo primero que debe advertirse es que como lo establecian los articulos 186 y 97,
numeral 4 del C.C.A., al igual que lo preceptia hoy el nuevo Coddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -CPACA-, articulo
248, el recurso extraordinario de revision es procedente, entre otros, frente a fallos

dictados por las Secciones y Subsecciones del Consejo de Estado.

La competencia para su conocimiento en los términos de los articulos 186 del
C.C.A., y 249 del CPACA, fue asignada, inicialmente, a la Sala Plena de lo

Contencioso Administrativo de esta Corporacion.



Sin embargo, el articulo 107 del CPACA, estableci6 la posibilidad de crear las Salas
Especiales de Decision necesarias para resolver aguellos procesos de conocimiento
de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, que esta les asignara, con ciertas

restricciones.

En desarrollo de esa facultad, por Acuerdo 321 de 2 de diciembre de 2014, la Sala
Plena del Consejo de Estado, cre6 27 Salas Especiales de Decision para decidir,
entre otros, los recursos extraordinarios de revision interpuestos contra las

sentencias de las secciones y subsecciones del Consejo de Estado, articulo 2.

Igualmente, en el paragrafo transitorio del mencionado articulo 2, se determiné que
los asuntos asignados a las Salas Especiales de Decision que a la fecha de entrada
en vigencia del acuerdo se encontraren pendientes de decision de la Sala Plena de
lo Contencioso, pasarian al conocimiento de la Sala Especial de Decision a la que

perteneciera el ponente.

En ese orden de ideas, como en el vocativo de la referencia, el proyecto de fallo se
encontraba registrado ante la Sala Plena de lo Contencioso desde el 27 de
noviembre de 2012, sin que para el 2 de diciembre de ese mismo afio, fecha en que
entré a regir el mencionado acuerdo, se hubiese adoptado decision de fondo, el
Consejero Ponente, en aplicacion del paragrafo transitorio del Acuerdo 321 de 2014,
sometio a consideracion de la Sala Especial de Decision 22 el respectivo proyecto de

fallo.

En sesion del 7 de abril de 2015, la Sala Especial de Decisién No. 22, segun acta
de la fecha, decidi6 someter el proyecto de fallo a consideracion de la Sala Plena
Contenciosa, de conformidad con los articulos 111 y 217 de la Ley 1437 de 2011y
4 del Acuerdo No. 321 de 2014.

Por auto de 7 de julio de 2015, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
decidié asumir la competencia para decidir el vocativo de la referencia con el

propaosito de unificar criterios sobre los siguientes tépicos:

i) En qué casos una sentencia inhibitoria puede dar origen a la procedencia del
recurso extraordinario de revision por la causal de nulidad originada en la

sentencia por violacion al debido proceso.



En este punto es necesario analizar si en casos como el que se plantea en el
asunto de revision, la sentencia inhibitoria que fue dictada, puede ser considerada
contraria al derecho fundamental al debido proceso y, por tanto, admitir la

procedencia de la causal de revision en comento.

ii) Los efectos ex tunc y ex nunc de las decisiones de nulidad en los procesos de

nulidad y restablecimiento del derecho en materia laboral.

iii) El reconocimiento y pago de salarios y prestaciones sociales dejados de
devengar, atendiendo los conceptos de dafio y perjuicio, para determinar la

indemnizacion a la que se puede tener derecho.

Explicada las razones de la competencia de la Sala Plena Contenciosa, corresponde
determinar la normativa aplicable para su resolucion, teniendo en cuenta que el fallo
contra el que se presento el recurso se dicto en vigencia del C.C.A, y la demanda se

present6 antes de la entrada en vigencia del CPACAL.

2. Normativa aplicable

En el presente asunto se tiene que el recurso extraordinario fue interpuesto en

vigencia del C.C.A.

En efecto, el recurso se presento el 17 de febrero de 1998, por ello la normativa que
debe ser tenida en cuenta para resolver el recurso de la referencia es la de los
articulos 185 y siguientes del C.C.A., teniendo en cuenta que el C.P.A.C.A. no le es
aplicable, por virtud de la regla establecida en el articulo 308 de esta ultima

codificacion.

A diferencia de lo normado en el C.C.A., ahora, el C.P.A.C.A. determina que los
recursos extraordinarios de revision deben ser resueltos por de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo -hoy Salas Especiales de Decisidén- sin exclusion de

la Seccién que profirié la decisién.

Por su parte, el C.C.A,, en su articulo 186, que ha tenido distintas versiones,

disponia lo contrario:

1 El recurso fue interpuesto el 17 de febrero de 1998.



En su texto original, el Decreto 01 de 1984 establecia:

ARTICULO 186. COMPETENCIA. De las sentencias dictadas por las secciones
del Consejo de Estado conocerda la Sala Plena contenciosa, pero no tendran

derecho a voto los magistrados que intervinieron en su expedicion.

De las de Unica instancia de los tribunales conocera la seccién correspondiente del
Consejo de Estado. Contra la sentencia que decida la revision no habra recurso”.

(Negrillas de la Sala)

El Decreto Extraordinario 2304 de 1989 -norma vigente para la fecha de la
presentacion de este Recurso Extraordinario de Revision- modificé parcialmente la

anterior regla, asi:

‘ARTICULO 186. COMPETENCIA. De las sentencias dictadas por las Secciones
del Consejo de Estado conocera la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,
con exclusion de los Magistrados que intervinieron en su expedicion”.

(Negrillas de la Sala)

Tiempo después, el 7 de julio de 1998, la Ley 446 de ese afio efectud la ultima de

las modificaciones al articulo 186 del C.C.A. y dispuso:

‘ARTICULO 186. COMPETENCIA. De los recursos contra las sentencias dictadas
por las Secciones o Subsecciones del Consejo de Estado conocera la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo con exclusion de los Consejeros de la
Seccién que profirio la decision, sin perjuicio de que estos <sic> puedan ser

llamados a explicarlas”. (Negrillas de la Sala)

En ese orden de ideas, lo primero que debe ser analizado por la Sala, es si en el
presente caso se debe excluir a los actuales miembros de la Seccién Segunda de

esta Corporacion, quienes no participaron en la decision objeto de recurso.

La Sala anticipa que la respuesta al interrogante planteado ha de ser negativa.
Varios son los argumentos que sustentan la anterior conclusion: (i) el principio de
la perpetuatio jurisdictionis, (ii) lo normado por el articulo 40 de la Ley 153 de

1887, (iii) la redaccion especifica del Decreto Extraordinario 2304 de 1989, (iv) lo



establecido en el articulo 164 de la Ley 446 de 1998 y (v) la interpretacion
teleoldgica de la norma que establecia la exclusion.

En aplicacion del principio de la perpetuatio jurisdictionis, la conformacion del juez
de una causa, en este caso, de un recurso extraordinario, no varia por virtud del

paso del tiempo.

Dicho principio va en consonancia con lo normado por el articulo 40 de la Ley 153
de 1887, de conformidad con el cual: “os recursos interpuestos, la practica de
pruebas decretadas, las audiencias convocadas, las diligencias iniciadas, los términos
gue hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones que se
estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes cuando se interpusieron los
recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o diligencias, empezaron
a correr los términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las

notificaciones”.

Lo arriba explicado impone concluir que la norma aplicable es la contenida
Decreto Extraordinario 2304 de 1989 -vigente para la fecha de la presentacién de
este Recurso Extraordinario de Revisibn-, que dispuso que del recurso
extraordinario de revision contra las sentencias dictadas por las Secciones del
Consejo de Estado conoceria la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, con
exclusion de los Magistrados que intervinieron en su expedicion, sin hacer

referencia a la Seccidon propiamente dicha.

Lo dicho se encuentra, ademas, en consonancia con la regla fijada por el articulo
164 de la Ley 446 de 1998 -contentiva de la udltima de las modificaciones
efectuadas al C.C.A. sobre el asunto-, que también indicé que “en los procesos
iniciados ante la jurisdiccion contencioso administrativa, l0os recursos interpuestos, la
practica de pruebas decretadas, los términos que hubieren comenzado a correr, los
incidentes en curso, y las notificaciones y citaciones que se estén surtiendo, se regiran
por la ley vigente cuando se interpuso el recurso, se decretaron las pruebas, empezo
a correr el término, se promovié el incidente o principié a surtirse la notificacion”, con lo
que se excluye la aplicacion de la norma de 7 de Julio de 19982 al asunto que se

analiza.

2 Publicada el 8 de julio de ese mismo afio.



Finalmente, considera la Sala Plena que para el caso que ocupa su atencion no
existe razon logica para apartar del conocimiento del recurso extraordinario de
revision a los miembros de la Sala que, si bien emitio el fallo, no participaron de la
misma, pues si lo que se pretendia por el legislador era salvaguardar el principio
de imparcialidad, este no se ve afectado si los miembros de la Sala que dicto el
fallo no tomaron parte de la discusién y decisién de la providencia objeto de

revision.

En ese orden de ideas, teniendo en cuenta que ninguno de los miembros de la
actual Seccion Segunda participé en la decision objeto de revision, recuérdese
gue se trata de una sentencia de 11 de abril de 1996, estos no seran excluidos de
la discusién y decisién que corresponde tomar a la Sala Plena Contenciosa en el

presente asunto?.

3. Problema Juridico

Corresponde a la Sala determinar si se configura la causal de revision invocada

por el demandante.

Para ello, se estudiaran los siguientes aspectos: i) generalidades del recurso
extraordinario de revision; ii) la causal de revision de nulidad originada en la

sentencia que puso fin al proceso para finalmente abordar; iii) el caso concreto.

4. Generalidades del recurso extraordinario de revision*

El legislador ha previsto el recurso de revisiéon ante la jurisdiccion civil®, penal®,
laboral’, y contencioso administrativa, como instrumento extraordinario que
permite debatir la validez de las sentencias ejecutoriadas, cuando en ellas se

cuestiona la decision adoptada.

3 Decision aprobada unanimemente por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en sesion de 8 de
mayo de 2018, segun consta en el Acta No. 14 del mismo afio.

4 Sobre las generalidades del recurso extraordinario de revisién pueden consultarse, entre muchas otras:
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias de 2 de marzo de 2010, Rad.
REV-2001-00091, 6 de abril de 2010, Rad. REV-2003-00678, 20 de octubre de 2009, Rad. REV-2003-00133,
12 de julio de 2005, Rad. REV-1997-00143-02, 14 de marzo de 1995, Rad. REV-078, 16 de febrero de 1995,
Rad. REV-070, 20 de abril de 1993, Rad. REV-045 y 11 de febrero de 1993, Rad. REV-037; Seccion Tercera,
sentencia de 22 de abril de 2009, Rad. 35995 y Seccién Quinta, sentencia de 15 de julio de 2010, Rad. 2007 -
00267.

5 Articulos 379 y s.s. Caodigo de Procedimiento Civil.

6 Articulos 192 y s.s. Ley 906 de 2004. Codigo de Procedimiento Penal.

7 Articulo 62 Codigo de Procedimiento Laboral.

8 Articulo 185 y s.s. Cadigo Contencioso Administrativo.



Para ello, se ha definido en cada caso una serie de causales que exigen que la
demanda cumpla con determinadas formalidades, entre las que se destaca el
deber de indicar de forma precisa y razonada la causal en que se funda el recurso,
acompafnado de los documentos necesarios y las pruebas documentales que el

recurrente tenga en su poder y pretenda hacer valer®.

En materia contenciosa administrativa, este recurso fue regulado en los articulos
185 y siguientes del Decreto 01 de 1984, como un medio de impugnacion
excepcional que permitia revisar determinadas sentencias proferidas por la
jurisdiccion y amparadas por la intangibilidad de la cosa juzgada, pero que se
podian infirmar ante la demostraciéon de incurrir en alguna de las causales

taxativamente consagradas por el legislador?®.

En providencia C-590 de agosto 4 de 2009, la Corte Constitucional se ocupdé del
contenido de las causales contempladas en el articulo 188 del Decreto No. 01 de

1984, y respecto de cada una de ellas preciso:

“... las causales consagradas en los numerales 1, 2 (parcial), 5, y 7 del articulo 188 del
Cdédigo Contencioso Administrativo se fundan en la necesidad de obtener una sentencia
conforme a derecho frente a la ocurrencia de hechos delictivos o fraudulentos: la
deteccion de documentos falsos o adulterados o de peritazgos fraudulentos, que fueron
decisivos en la adopcién de la sentencia que se busca dejar sin efectos, la aparicién de
documentos que no pudieron ser conocidos porque la contraparte los ocultd, o el

seflalamiento penal de que la sentencia fue producto de cohecho o violencia.

Por su parte, las causales consagradas en los numerales 2 (parcial), 3, y 4, permiten
corregir errores por circunstancias no conocidas al momento de proferir la sentencia
cuestionada, que de haber sido conocidas, hubieran dado lugar a una sentencia distinta:
la aparicion de documentos esenciales que no pudieron ser conocidos por fuerza mayor o
caso fortuito, la existencia de un tercero con mejor derecho que el beneficiado con la
sentencia cuestionada, o la desaparicion, al momento del reconocimiento, de las

circunstancias que justificaban que se hubiera decretado una prestacion periddica.

La causal del numeral 6, busca restablecer el debido proceso, al permitir corregir

una nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso que no era

9 Corte Constitucional. Sentencia T-649 de 2011, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

10 Tiempo después, el recurso fue modificado por la Ley 1437 de 2011 -CPACA- en sus articulos 248 y
siguientes, en aspectos como el término de oportunidad y la eliminacion de la caucion, aunque no introdujo
mayores cambios frente a las causales. Sin embargo, como se explico, el CPACA no es la norma que rige
esta causa.



susceptible del recurso de apelacién. Finalmente, la causal del numeral 8, protege
tanto el debido proceso como la intangibilidad de la cosa juzgada, desconocida con la

sentencia que es objeto de revision." (Negrillas fuera del texto)

Las sentencias susceptibles de ese recurso, en los términos de la sentencia C-590
de 2009 eran “i) las dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado; (ii) las dictadas en unica, primera o
segunda instancia por los Tribunales Administrativos y (iii) las dictadas en primera o
segunda instancia por los Jueces Administrativos, cuya naturaleza permita la interposicion

de tal recurso.”*!

Originalmente el articulo 185 preveia la procedencia del recurso contra los fallos ejecutoriados
gue hubieran dictado “las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos, en unica o segunda instancia”. Sin
embargo, la Corte Constitucional, en el fallo citado, advirti6 que en los términos en que se
concibié dicha norma se desconocia el principio de igualdad debido a que dejaba por fuera un
grupo importante de fallos de la jurisdiccidn, que igualmente podian ser revisados.

Fue por ello que declard inexequible la expresién transcrita, a efectos de ampliar el abanico de
providencias objeto del recurso extraordinario de revisidon en esta jurisdiccion, maxime cuando
habian entrado a operar los juzgados administrativos. Y, como no hallé en el Cédigo Contencioso
Administrativo una regla de competencia que sirviera para asignar el conocimiento del recurso
segun la jerarquia del operador juridico que hubiera dictado la sentencia, acudié al Cédigo de
Procedimiento Civil para determinar que lo asumiria el respectivo superior jerarquico, asi:

“De conformidad con las normas del Cddigo de Procedimiento Civil que regulan la competencia
funcional de la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia y de los Tribunales Superiores
de Distrito Judicial frente al recurso extraordinario de revision, éste debe ser conocido siempre por
el superior jerdrquico Al aplicar esta regla al asunto bajo estudio, resulta que los recursos
extraordinarios de revision interpuestos contra las sentencias de primera y segunda instancia de
los juzgados administrativos deberdn ser conocidos por los Tribunales Administrativos y los
recursos extraordinarios promovidos contra las sentencias de los Tribunales y las de las Secciones y
Subsecciones del Consejo de Estado, deberdn ser conocidos por la Sala Contencioso Administrativa
del Consejo de Estado®?, conforme a las normas de competencia aplicables al caso.”

5. Anadlisis de la causal de revision alegada en el presente caso: nulidad

originada en la sentencia que puso fin al proceso

La causal invocada en el caso concreto esta prevista en el numeral 6 del articulo
188 del C.C.A., asi:

“Procedera este recurso:

11 Corte Constitucional, sentencia C-520 de 2009.

12 La Sala Plena encuentra razonable el criterio adoptado por la H. Corte Constitucional para la asignacién de
la competencia en cuanto al recurso extraordinario de revision, pero deja en claro que la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo no funge como superior jerarquica de cada una de las Secciones que integran el
Consejo de Estado, puesto que normativa, ni funcionalmente tiene prevista esa atribucion.



6. Cuando existiere nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso

contra la cual no procedia ningun recurso. (Se subraya)’.

Vale decir que en vigencia de la aludida disposicion, se interpreté que la
procedencia del recurso extraordinario de suplica no eliminaba la posibilidad de

interponer el extraordinario de revision:

“Cuando dice que ha de tratarse de sentencia contra la cual no proceda ningun recurso,
se trata sélo de recurso, ordinario o extraordinario, mediante el cual pueda alegarse y
corregirse la nulidad originada en la sentencia, y no de cualquier recurso. Y asi se explica
gue tenga lugar la causal nombrada contra sentencias dictadas por las secciones de la
Sala de lo Contencioso Administrativo, no obstante que contra éstas procede el recurso
extraordinario de slplica, porque ese recurso no permite corregir el vicio de nulidad

originado en la sentencia.*®

Por otra parte, la causal bajo estudio debia configurarse al momento de dictarse la
sentencia y no antes, pues si la nulidad acaecia en una etapa previa, se regia por
el articulo 142 del Codigo de Procedimiento Civil, sin perjuicio del deber del juez
de declarar de oficio y antes de dictar sentencia, las nulidades insaneables, en los
términos del articulo 145 de ese mismo cadigo.

Sin embargo, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion que interpret6
el precepto en mencién, se sefialé que era posible alegar como nulidad originada
en la sentencia aquella que ocurre antes de la emisién del fallo definitivo no
susceptible del recurso de apelacion y que no pudo ser advertida por el recurrente

en el curso del proceso.

Igualmente, se entendidé que la nulidad se originaba en la sentencia bien porque al
momento de dictarla o por hechos sobrevinientes, se generaban irregularidades o
vicios graves e insaneables en las ritualidades sustantivas a las que esta

sometidal®, “que deben tener una influencia tal que la decision a adoptar sea distinta.®

13 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 11 de mayo de 1998, Rad.
REV-093.

14 Sentencia del 20 de abril de 2004, expediente REV-00132.

15 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 2 de marzo de 2010, Rad.
2001-00091.

16 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 20 de octubre de 2009, Rad.
2003-00133.



En ese orden, la jurisprudencia fue identificando los vicios que podian ser

alegados como fundamento de esta causall’, asi:

“Lo expuesto seria bastante para desestimar la censura, pero vale decir que el proceso
solamente es nulo, en todo o en parte, por las causas establecidas en el articulo 140
del Cbédigo de Procedimiento Civil. Asi, por ejemplo, la nulidad que tiene origen en la
sentencia puede ocurrir, en conformidad con la disposicién referida, cuando se provee sobre
aspectos para los que no tiene el juez jurisdicciébn o competencia (numerales 1y 2); cuando,
sin ninguna otra actuacion, se dicta nueva sentencia en proceso terminado normalmente por
sentencia firme, 0 sin mas actuacién se dicta sentencia después de ejecutoriado el auto por
el cual hubiera sido aceptado el desistimiento, aprobada la transaccion o declarada la
perencion del proceso, porque asi se revive un proceso legalmente concluido, o cuando se
dicta sentencia como Unica actuacion, sin el previo tramite correspondiente, porque asi se
pretermite integramente la instancia; o cuando se condena al demandado por cantidad
superior 0 por objeto distinto del pretendido en la demanda o por causa diferente de la
invocada en ésta, 0 se condena a quien no ha sido parte en el proceso, porque con ello, en
lo concerniente, también se pretermite integramente la instancia (numeral 3); o cuando, sin
mas actuacion, se profiere sentencia después de ocurrida cualquiera de las causas legales
de interrupcién o de suspension o, en éstos casos, antes de la oportunidad debida (numeral

5), entre otros eventos.

(..

“También es nulo el proceso de ejecucion y aquél en que haya remate de bienes, cuando se
libra ejecucion después de la muerte del deudor si se omite el trdmite prescrito en el articulo
1.434 del Cédigo Civil y cuando faltan las formalidades prescritas para hacer el remate de
bienes, segun lo establecido en el articulo 141 del Cadigo de Procedimiento Civil, que no es

el caso”. (Negrilla fuera de texto)

En un pronunciamiento posterior, la Sala Plena explico:

“Desde la providencia que profiri6 esta Sala el 11 de mayo de 1998, expediente Rev-93,
actor Gabriel Mejia Vélez, se dijo que los motivos de nulidad que afectan la sentencia,
para los efectos de la respectiva causal de revision, son los establecidos en el articulo 140

del Codigo de Procedimiento Civil®8,

17 Cfr. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias de 11 de mayo de 1998,
Rad. REV-093, de 18 de octubre de 2005, Rad. 2000-00239 y de 20 de octubre de 2009, Rad. REV-2003-
00133; Seccion Segunda, Subseccion “B”, sentencia de 11 de junio de 2009, Rad. 836-06; y Seccién Primera,
sentencia de 14 de diciembre de 2009, Rad. 2006-00123.

18 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias de 2 de marzo de 2010, Rad.
REV-2001-00091 y de 18 de octubre de 2005, Rad. 2000-00239; Seccién Segunda, Subseccién “B”, sentencia
de 11 de junio de 2009, Rad. 836-06; Seccion Quinta, sentencia de 4 de noviembre de 1999, Rad. 2185.



En aquella oportunidad y en lo pertinente la Sala se pronuncioé de la siguiente manera:

(..

En punto a la primera hipétesis planteada, y aunque no es la propia para resolver el recurso
propuesto, la Sala debe aclarar que la falta de jurisdiccion o competencia tiene que haberse
originado en la sentencia, porque de lo contrario el vicio se habria originado a partir de la
providencia que admitié la demanda o la contrademanda y en esta hipétesis no seria causal

de revision.

Ademas, entre los otros eventos, también estd el caso de que la sentencia le haga mas
gravosa la situacion al particular demandante, porque sin existir contrademanda, las resultas
de la sentencia le impongan cargas superiores a las que la administracion, en la via
gubernativa, le determind, o al ente estatal demandante en relaciéon con el acto acusado,

porque también serian modalidades de pretermitir integramente la instancia.

Igualmente, la hipotesis de que la pertinente decisién carezca de motivacion, porque

sin ella ni siquiera alcanza a configurarse como sentencia.”*® (Negrilla fuera de texto)

La Corte Suprema de Justicia, sobre esta causal de revision ha sostenido un criterio

similar, segun se lee en la siguiente providencia:

“De otra parte la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, ha sostenido en relacion
con la causal 8 de revision prevista en el articulo 380 del Codigo de Procedimiento Civil, de
idéntico contenido a la que regula la causal 62 del articulo 180 del C. C. A., que se deben
reunir ciertos requisitos para su prosperidad como: (...) que no se trata de nulidad del
proceso nacida antes de dictar la sentencia que decide el litigio, dado que ésta podia y debia
alegarse antes de dicha oportunidad, so pena de considerarse saneada, sino de
irregularidades que al momento de dictar sentencia pudiera incurrir el fallador y que fueren
capaces de constituir nulidad, entendidas éstas Unicamente como las enlistadas
taxativamente en el articulo 140 del C. P. C. y la prevista constitucionalmente en el
articulo 29 de la Carta Politica con los alcances dados por la Corte Constitucional en
sentencias C-491/95 y C-217/96, teniendo en cuenta que no puede haber nulidad sin texto
que la consagre %, y que en ese orden de ideas y con sujecion a ese principio cualquier
ataque que pretendiera hacer el recurrente en sede de revision, bajo la causal de existencia

de nulidad originada en la sentencia, imponia al recurrente la carga de demostrar la

19 Sentencia del 18 de octubre de 2005, expediente REV-00239.
20 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, Magistrado Ponente: Dr. JORGE ANTONIO CASTILLO
RUGELES, sentencia de 5 de diciembre de 2000, exp. No. 7732, actor: Sociedad Acevedo Martinez Limitada.



ocurrencia de algunas de las situaciones que exclusivamente bajo las normas citadas, fueran

constitutivas de nulidad.”®* (Negrilla fuera de texto)

Esta Corporacion, en fallo de 2011, sintetiz6 los eventos que, segun la
jurisprudencia de lo contencioso, configuran la causal del numeral 6° del articulo
188 del Decreto 01 de 1984, asi:

“En sintesis, la nulidad que tiene origen en la sentencia se presenta por i) falta de jurisdiccion
o competencia®?, ii) cuando se dicta nueva sentencia en proceso terminado normalmente por
sentencia firme, iii) cuando sin mas actuacion se dicta sentencia después de ejecutoriado el
auto por el cual hubiera sido aceptado el desistimiento, aprobada la transaccién o declarada
la perencion del proceso, iv) cuando se dicta sentencia como Unica actuacion, sin el previo
trAmite correspondiente, v) cuando se condena al demandado por cantidad superior o por
objeto distinto del pretendido en la demanda o por causa diferente de la invocada en ésta®,
vi) cuando se condena a quien no ha sido parte en el proceso, vii) o cuando, sin mas
actuacion, se profiere sentencia después de ocurrida cualquiera de las causas legales de
interrupcion o de suspension® o, en estos casos, antes de la oportunidad debida, viii)
cuando la sentencia aparece firmada con mayor o menor nimero de magistrados, o
adoptada con un numero de votos diverso al previsto en la ley, ix) cuando la providencia

carece completamente de motivacién®”.? (Negrilla fuera de texto)

Expuesta la forma en que se ha entendido la causal referida a la nulidad originada
en la sentencia?’, corresponde a la Sala analizar si en el caso sometido a estudio
se configura alguno de los eventos enunciados para que proceda la revision del

fallo proferido por la Seccién Segunda de esta Corporacion.

6. Analisis del caso concreto

21 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 7 de febrero de 20086,
expediente REV-00150, C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.

22 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 1° de diciembre de 1997,
Rad. REV-080.

23 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 11 de mayo de 1998, Rad.
REV-093.

24 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion “A”, sentencia de 3 de febrero de 2009, Rad. REV-1998-
00170.

25 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 1° de junio de 2005, Rad.
REV-062.

26 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 31 de mayo de 2011, Rad.
11001-03-15-000-2008-00294-00.

27 Resultan especialmente ilustrativas las conclusiones de la Seccién Tercera del Consejo de Estado,
Subseccién C, plasmadas en el fallo de 20 de octubre del 2014, dentro del expediente 73001-23-31-000-2003-
00944-01(34.612), actor: Jorge Eleazar Devia Arias, demandado: Contraloria Municipal De Ibagué.



Para resolver el caso sometido a consideracion de la Sala, se analizara: i) las
razones del fallo inhibitorio proferido por la Seccién Segunda vy ii) si la causal de
revision alegada se materializO o no en el sub judice. En caso de encontrar la

causal acreditada, se procedera a proferir la sentencia de reemplazo.

6.1 Las razones del fallo inhibitorio proferido por la Seccion Segunda del

Consejo de Estado

Se alega en el presente caso la causal de revision del numeral 6° del articulo 188
del Cdadigo Contencioso Administrativo, referida a la nulidad originada en la

sentencia.

La nulidad de la sentencia se configurd, segun el recurrente, por el “grave error de
hecho” del fallador al inhibirse de decidir el fondo del asunto, por considerar que la
demanda solo se dirigié contra uno de los dos actos administrativos que resolvio
sobre la destitucion del cargo que ocupaba el demandante cuando en realidad los

actos acusados fueron los dos que profirié la administracion.

Por esa razon, el actor acuso el fallo, esencialmente, de trasgredir los principios de
eficacia, congruencia y prevalencia del derecho sustancial, asi como mandatos y
garantias de raigambre constitucional, entre ellos, el derecho al debido proceso y
de acceso a la administracion de justicia, porque el fallador de instancia no podia
inhibirse para resolver como lo hizo, maxime cuando la razén que se adujo para

el efecto no se habia presentado.

Por tanto, antes de analizar la causal alegada, se deben examinar las razones de
la inhibicion del fallador de segunda instancia para determinar si le asiste la razon

al demandante en cuanto al hecho segun el cual esta no se podia emitir.

Como bien lo explicé el recurrente y se corrobora en el expediente, la demanda de
plena jurisdiccion si se dirigid6 contra los actos administrativos que eran
susceptibles de ser acusados, es decir: i) el que dispuso la destitucion vy ii) el que

lo confirmd. Al respecto en el expediente se encuentra lo siguiente:

En la demanda se lee la siguiente pretension (fls. 2-12 cdno. 2):



‘PRIMERA: Son nulos los arts. 1° a 4° del Decreto Nacional No. 1989 de Agosto
1979, Por el sefior Presidente de la Republica de Colombia JULIO CESAR
TURBAY AYALA y el sefior Ministro de Hacienda y C.P. JAIME GARCIA PARRA,
mediante el cual, mediante el cual (sic) se neg6 el recurso de Reposicion

interpuesto por mi representado, contra el Decreto No. 1426 de junio 18 de 1979,

y se confirmo (sic) el citado decreto destituyendo del cargo de JEFE DE SECCION
2075-02 DE LA SECCION DE AUDITORIA INTERNA DE IMPUESTOS SOBRE
LAS VENTAS DE LA DIVISION DE AUDITORIA DE LA ADMINISRACION DE
IMPUESTOS NACIONALES DE BARRANQUILLA, DE LA DIRECCION GENERAL
DE IMPUESTOS NACIONALES DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y C.P. y se le
inhabilité para el ejercicio de cargos publicos por el Término de un (1) afio, a
JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN. decreto (sic) gue también es nulo

integramente. (sic)” (Se resalta).

Para la Sala, la expresion ‘también es nulo integramente” hacia referencia al
Decreto 1426 de 1979 -contrario a lo que considerd la Seccion Segunda cuando
desconocié esa voz-, de modo que ese acto administrativo estaba debidamente

vinculado a la pretension de nulidad que se demandaba.

Es posible que por una cuestién de estilo que no puede ser enjuiciable y mucho
menos generar consecuencias frente a la pretension incoada, la redaccion de la
demanda inicié por mencionar el Decreto 1989 de 1979, que confirmé el acto de
destitucion, sin que por ello se pudiera afirmar, como se hizo en la providencia
recurrida, que este no fue objeto de demanda, pese a que si lo fue. Es decir,
claramente se equivoco el fallador de instancia al inhibirse de resolver de fondo
sobre el recurso de su competencia, cuando no habia una razén legitima y legal

para ello.

El poder -que de acuerdo con el numeral 1 del articulo 77 del Codigo de
Procedimiento Civil constituye un anexo de la demanda- se otorgd ‘para que
acuda en demanda contra la Nacion para declarar las nulidades de los Decretos
Nos. 1426 del 18 de junio de 1979 y el Decreto No. 1989 del 17 de agosto de

1979...” (fl. 1 cdno. 2 - se subraya). Es decir, desde la misma concesion del

mandato para activar la jurisdiccion se tenia claridad sobre los actos que serian

demandados. Aspecto este en el que no repar6 el juez de instancia.

En el concepto de la violacion se aprecia que el apoderado del demandante se

refiere indistintamente “al acto acusado” y “a los actos acusados”. En



consecuencia, de la lectura sistematica de dicho acéapite, se podia concluir, sin
mayores elucubraciones, que el reproche se referia a los Decretos 1426 de 18 de
junio y 1989 de 17 de agosto de 1979, el primero mediante el cual se ordend la
destitucion del sefior Mancipe Estupifian del cargo que ocupaba en la Direccion de
Impuestos Nacionales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y el segundo

que lo confirmd.

No obstante, se prefiri6 una lectura sesgada e incompleta del escrito de la
demanda, con las consecuencias nefastas en el derecho de acceso a la

administracion de justicia para el actor.

La contraparte del proceso de plena jurisdiccion nada alegé en sus intervenciones
sobre una supuesta ineptitud sustantiva de la demanda por no haberse
demandado el acto administrativo que dispuso la destitucion del actor y el que lo
confirmd como lo ordena la jurisprudencia reiterada. Por el contrario, mantuvo el
debate porque entendié que el objeto del proceso eran los dos actos que produjo

su mandante.

En la sentencia de primera instancia tampoco fue un punto debatido, pues siempre
se entendié que lo demandado eran los dos actos, razén por la que el proceso

termind con una decisién de fondo y favorable a las pretensiones de la demanda.

Igualmente, el fiscal del Tribunal orientd su intervencion sobre la premisa de la
demanda de los Decretos 1426 y 1989 de 1979. Asi lo sefial6 expresamente en su
concepto (fls. 462-472 cdno. 2).

El anterior recuento le permite a la Sala concluir que la inhibicion que declaro la
Seccion Segunda no ha debido producirse, porque ella carecia de fundamento en
la medida en que no correspondia a la realidad procesal en la que se basd,
por cuanto el actor si demando6 la nulidad del conjunto de actos que
concluyeron en su destitucion, y no solo el que resolvio el recurso de

reposicién, como erradamente se afirmé para proferir el fallo inhibitorio.

En otras palabras, el acto por el cual se destituyo al sefior Mancipe Estupifian y
aguel dictado por la administracion para confirmar la decision inicialmente

adoptada, fueron debidamente acusados, toda vez que la declaratoria de nulidad



de uno de ellos de forma aislada resultaria inane en tanto subsistiria el otro.?®
Luego, la demanda debia tenerse como presentada en debida forma, como en
efecto se hizo en la primera instancia, circunstancia que le permitia al ad quem

dictar sentencia una sentencia de mérito.

La argumentacién que trajo a colacién la Seccion Segunda del Consejo de Estado,
en su momento, fue falsa y, si se quiere, contraevidente, pues bastaba leer las
pretensiones de la demanda instaurada para advertir que la formulacion de la

proposicion juridica completa si habia tenido lugar.

Decantado lo anterior, corresponde a la Sala determinar ahora, si la inhibicién que
se decretd, sin un fundamento valido y legitimo, como se demostré en este
apartado, encaja en alguna de las causales de nulidad de la sentencia que ha
venido estructurando esta Corporacién para la procedencia del recurso

extraordinario de revision.

6.2 La nulidad en la sentencia como causal de revisién en el caso concreto

Lo primero que debe advertirse, es que la existencia de un fallo inhibitorio
injustificado no encaja estrictamente dentro de los casos que jurisprudencialmente
se han establecido como configurativos de la causal de revision extraordinaria de
nulidad en la sentencia, segun el recuento que se hizo en otro acapite de este
fallo.

No obstante lo anterior, como la causal de nulidad en la sentencia que se invoca
en el vocativo de la referencia, se configura i) cuando se presenta alguno de los
hechos enlistados en el articulo 140 del C. P. C, vigente para la época en que se
dicté el fallo de segunda instancia, objeto del recurso de revision y i) por
desconocimiento del articulo 29 de la Carta Politica, como expresamente lo
reconocio esta Corporacion en la sentencia de 7 de febrero de 2006, expediente
REV-00150 y la Corte Constitucional en la Sentencia C-739 de 2001, es necesario

determinar si un fallo inhibitorio no justificado, es causal de nulidad constitucional

28 Al respecto pueden consultarse entre otras, CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda, Subseccién A,
Sentencia de 6 de abril de 2006, Rad. 25001-23-25-000-1999-02253-01(3007-03), C.P. Ana Margarita Olaya
Forero; CONSEJO DE ESTADO, Seccion Primera, Sentencia de 15 de mayo de 2008, Rad. 76001-23-31-000-
1999-90702-01, C.P. Rafael .E. Ostau de Lafont Pianeta; CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda,
Subseccion A, Sentencia de 18 de mayo de 2011, Rad. 76001-23-31-000-2006-02409-01(1282-10), C.P.
Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.



por violacién de los derechos fundamentales al acceso a la administracion de
justicia y a una tutela judicial efectiva.

6.2.1 El derecho al acceso a la administracion de justicia y a una tutela
judicial efectiva materializan la causal de revision por violacion del articulo

29 constitucional

En el marco del Estado Social de Derecho que nos rige desde 1991, el juez esta
llamado a garantizar los principios y valores constitucionales, lo que implica que
debe asegurar, por una parte, que quien acude a la judicatura obtenga de forma
rapida y efectiva la definicién de su conflicto y, por la otra, servir de limite y control
a los poderes constituidos por cuanto estos no gozan de las inmunidades que en

otras épocas predicaban?®.

En ese contexto, y en el marco de los derechos fundamentales de acceso a la
administracion de justicia y a la tutela judicial efectiva®®, ha de entenderse que los
fallos inhibitorios, que se funden en argumentos falsos, deben estar
proscritos, pues la proteccién de estos derechos desde los ambitos subjetivo y
objetivo obligan al Estado a la creacién de los mecanismos necesarios no solo
para garantizar que el acceso al aparato judicial sea real y efectivo, sino permitir a
las personas que acuden a él, lograr la satisfaccidn cierta de sus derechos, lo que
se materializa cuando se resuelven de fondo las pretensiones de las demandas
presentadas ante ellos, independiente si lo es en forma favorable o no a los

intereses de quienes acuden a ella.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha indicado:

“El derecho que se le reconoce a las personas, naturales o juridicas, de demandar justicia
le impone a las autoridades publicas, como titulares del poder coercitivo del Estado y
garante de todos los derechos ciudadanos, la obligacién correlativa de promover e
impulsar las condiciones para que el acceso de los particulares a dicho servicio
publico sea real y efectivo. No existe duda que cuando el articulo 229 Superior ordena
“garantiza[r] el derecho de toda persona para acceder a la administracion de justicia”, esta

adoptando como imperativo constitucional del citado derecho su efectividad, el cual

29 GARCIA DE ENTERRIA. Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder en el derecho administrativo,
32 ed.,Civitas Ediciones, Madrid, 1983

30 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias de tutela T-006 de 1992, T-597 de 1992, T-348 de 1993, T-236 de
1993, T-275 de 1993 T-538 de 1994 y T-004 de 1995, T-268 de 2006, entre otras. De constitucionalidad la C-
059 de 1993; C-544 de 1993; C-037 de 1996; C-163 de 1999, C-215 de 1999, SU-091 de 2000 y C-330 de
2000.



comporta el compromiso estatal de lograr, en forma real y no meramente nominal,
que a través de las actuaciones judiciales se restablezca el orden juridico y se

protejan las garantias personales que se estiman violadas.® (Resaltado fuera de

texto).

Por otra parte, teniendo en cuenta que el articulo 93 de la Constitucién Politica
ordena por remision la integracion a nuestro ordenamiento constitucional de otros
mandatos, entre otros, de los tratados internacionales de derechos humanos, en lo
que se ha denominado el bloque de constitucionalidad®?, la Sala advierte que
existen una serie de estos instrumentos que consagran expresamente un derecho
que se denomina de proteccion judicial efectiva, recurso efectivo o tutela

judicial efectiva.

Las Declaraciones Universal de Derechos Humanos y la Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre que, pese a ser declaraciones, gozan de fuerza
vinculante, consagran el derecho de toda persona a un recurso efectivo ante los
tribunales nacionales para que, en condiciones de plena igualdad, se protejan y

determinen sus derechos y obligaciones?:.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), en su articulo 2,
literal a) consagra el derecho a un recurso judicial efectivo y el literal b) fija la
obligacion para las autoridades internas de desarrollar las posibilidades de ese

recursos3*.

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos de San José de Costa Rica,
en sus articulos 8, numeral 1 y 25 se refiere a la proteccién judicial de las
personas y repite la obligacién para las autoridades internas de desarrollarla®.
Igualmente, se han incorporado una serie de instrumentos que expresamente

consagran este derecho en relacién con grupos de especial proteccion.36

31 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-426 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

32 Sobre su definicion se pueden consultar, entre otras, las sentencias C-225; C-423; C-578 de 1995 y C-191
de 1998 de la Corte Constitucional de Colombia.

33 Declaraciéon Universal de Derechos Humanos, articulos 8 y 10. Declaraciéon Americana de los Derechos
Humanos y Deberes del Hombre, articulo XVIII.

34 Sefiala expresamente el literal b) “La autoridad competente judicial, administrativa o legislativa, o cualquier
otra autoridad competente prevista por el sistema legal del Estado, decidira sobre los derechos de toda
persona que interponga tal recurso y desarrollara las posibilidades de recurso judicial” (resaltado fuera de
texto)

35 El articulo 25 en comento, en su literal c) se refiere expresamente que los Estados deben garantizar el
cumplimiento toda decision en que se haya estimado procedente el recurso.

36 Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, articulo 2; Convenio
169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, articulo 12; Convencion Interamericana para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer, articulo 4. Ademas de la Convencién contra la




Esos mandatos enuncian un derecho a lo que se denomina el recurso judicial o
de tutela efectiva, definido como la posibilidad de acceder sin barreras o
talanqueras a la administracion de justicia para la proteccion de los derechos de
las personas -no solo los constitucionales fundamentales, sino los constitucionales

y legales- de una forma rapida y efectiva®’.

La decision de la Comision Interamericana de Derechos Humanos en el caso

Marin de Mejia vs. Per, sobre el alcance de este derecho indico:

“La Comisiéon Considera que el derecho a un recurso consagrado en el articulo 25,
interpretado en conjunto con la obligacion del articulo 1.1. y lo dispuesto en el articulo
8.1., debe entenderse como el derecho de todo individuo de acceder a un tribunal
cuando alguno de sus derechos haya sido violado —sea éste un derecho protegido
por la Convencidn, la Constitucién o las leyes internas del Estado-, de obtener una
investigacion judicial a cargo de un tribunal competente, imparcial e independiente en la
que se establezca la existencia o0 no de la violacion y se fije, cuando corresponda, una

compensacion adecuada.®® (Negrilla fuera de texto).

Igualmente, el Comité de Derechos Humanos, en relacibn con el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos se ha ocupado de afirmar que la
exigencia de que exista un recurso judicial efectivo es procedente también para las
reclamaciones de indole civil o administrativa al explicar que “e]l parrafo 1 del
articulo 14 abarca el derecho a acudir al tribunal para la determinacion de los derechos y
las obligaciones en un pleito. En determinadas circunstancias, cuando un Estado no
establece un tribunal competente para determinar ciertos derechos y obligaciones, ello

equivale a una violacién del parrafo...”°

Tortura, articulos 12,13, y 14 y la Convencién Interamericana para prevenir y sancionar la Tortura, articulos 8
y 9.

37 La existencia de un recurso efectivo se predica para el goce de los derechos y no solo para los de caracter
fundamental como erradamente algunos lo pueden interpretar. Un racionamiento de esa naturaleza implicaria
entender, por ejemplo, que el Estado Colombiano cumplié con la preceptiva internacional con la consagracion
de la accion de tutela del articulo 86 constitucional y su regulacion en el Decreto-Ley 2591 de 1991, aserto
que no puede ser de recibo, no solo porque esa interpretacién restrictiva del alcance de este derecho no se
aviene con la que han efectuado los organismos que tienen la competencia de interpretar y aplicar los
mencionados instrumentos sino porque restringiria en gran medida la posibilidad de proteccion de otros
derechos que, pese a no tener el rango de fundamentales si configuran el haz de derechos que el Estado
esta obligado a proteger.

38 O’DONNELL, Daniel. Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Normativa, jurisprudencia y doctrina
de los sistemas universal e interamericano. Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los derechos humanos. Bogota, 2004. Pag. 481.

39 O’'DONNELL, Daniel. Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Normativa, jurisprudencia y doctrina
de los sistemas universal e interamericano. Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los derechos humanos. Bogotd, 2004. Pag. 476 y s.s.



No basta entonces, la existencia de acciones o dispositivos que permitan ese
acceso, se requiere, ademas, que ellos resulten eficaces e idoneos para la
satisfaccion del derecho; es por esta razén que la normativa internacional

resefiada se refiere al recurso judicial efectivo.

Sobre esta caracteristica, que es esencial frente al derecho que estamos
analizando, la Corte Interamericana en la Opinion Consultiva OC-9/87, en
referencia a las garantias judiciales en los estados de emergencia, sefalé que:

“...no pueden considerarse efectivos aquellos recursos que, por las condiciones generales

del pais o incluso por las circunstancias particulares de un caso dado, resulten ilusorios™°

En el aflo 2001, en el caso Ivcher Ronstein, desarrollé el concepto sobre la
eficacia del recurso para indicar que este es aparente, ilusorio y, por tanto,

ineficaz, cuando:

“...su inutilidad haya quedado demostrada por la practica, porque el poder judicial carezca
de la independencia necesaria para decidir con imparcialidad o porque falten los medios
para ejecutar sus decisiones; por cualquier otra situaciébn que configure un cuadro de
denegacion de justicia, como sucede cuando se incurre en retardo injustificado en la
decisién; o, por cualquier causa, no se permita al presunto lesionado el acceso al recurso

judicial.**

En ese orden de ideas, se han considerado como violaciones al derecho a un
recurso judicial efectivo o de tutela efectiva, entre otros: i) la inexistencia de
mecanismo para acceder a la jurisdiccion; ii) los plazos prolongados para resolver
de forma definitiva el asunto planteado, iii) las decisiones gque no resuelven
sobre el fondo de la litis pero que ponen fin a la actuacion*?, y, iv) el

incumplimiento o imposibilidad de cumplir el fallo*3.

El anterior recuento de la normativa internacional y de las decisiones de los
organos gue son competentes para su interpretacion, permite afirmar que, por via
de la remision que hace el articulo 93 Constitucional, ha de entenderse que en el
catalogo de derechos que hace la Carta de 1991, debe incluirse el de la tutela

judicial efectiva o recurso judicial efectivo, derecho que en algunas ocasiones

40 CORTE INTERAMERICANA. Opinién Consultiva OC-87, citada por O’DONNELL, ob, cit Pag. 478.
41 Op. cit, pag. 479.

42 CORTE INTERAMERICANA. Caso Carranza vr. Argentina (1977).

43 CORTE INTERAMERICANA. Caso Cabrejo Bernuy (2000) ob cit, pag. 485.



la Corte Constitucional ha asimilado al derecho de acceso a la administracion de

justicia y, en otros, lo ha considerado como auténomo®4.

Sin embargo, mas alla de la discusion de si un derecho contiene al otro, si son
interdependientes o autbnomos, asunto que para el caso concreto no es relevante,
es imperioso indicar que en nuestro ordenamiento, bien porque asi se entienda del
articulo 229 de la Constitucion o por la remisién que el articulo 93 hace a los
instrumentos internacionales que hacen parte del derecho internacional de los
derechos humanos e internacional humanitario, toda persona tiene como minimo
derecho a: i) la posibilidad de acceder a la jurisdiccion sin mas cortapisas que las
que resulten razonadas para su adecuada activacién?; ii) contar con las acciones
y mecanismos procesales para la garantia de los derechos e intereses en
discusion; iii) una resolucion rapida y pronta de la controversia, lo que
excluye los fallos inhibitorios que se fundamenten en motivos falsos, es
decir, aduciendo justificaciones que no se corresponden con la realidad; iv)
la imposibilidad de argumentar cuestiones de forma que impidan la resolucion del
caso y, iv) el cumplimiento efectivo del fallo judicial, nada se logra si la decisiéon no

se puede materializar.

En este sentido, esta Corporacion ha sefialado:

“El articulo 229 de la Constitucion Politica consagra expresamente el derecho de acceso a
la administracion de justicia, también llamado derecho a la tutela judicial efectiva, que se
traduce en la posibilidad reconocida a todas las personas residentes en Colombia de
poder acudir en condiciones de igualdad ante los jueces y tribunales de justicia, para

obtener la debida proteccién o el restablecimiento de sus derechos e intereses legitimos,

44 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias C-268 de 1996 y C-1051 de 2001. Se dice: “El derecho a acceder
a la justicia también guarda estrecha relacion con el derecho al recurso judicial efectivo como garantia
necesaria para asegurar la efectividad de los derechos, como quiera que “no es posible el cumplimiento de las
garantias sustanciales y de las formas procesales establecidas por el Legislador sin que se garantice
adecuadamente dicho acceso. No es facil identificar en esa posicion si los asimila o los tiene como
auténomos. En la sentencia C-426 de 2002 se dijo “el articulo 229 de la Constitucion Politica consagra
expresamente el derecho de acceso a la administracion de justicia, también llamado derecho a la tutela
judicial efectiva, lo que se repitié en la sentencia C-454 de 2006, al sefialar que “Sobre la efectividad del
derecho de las victimas a un recurso judicial efectivo (CP, articulos 29 y 229)”, es decir, éste esta contenido
en dos derechos i) en el de acceso vy ii) debido proceso. En los autos 024 de 2004 y 100 de 2008, pareceria
referirse al derecho a una tutela judicial efectiva, cuando resefia que la no resolucion de las acciones de
amparo por la Corte Suprema de Justicia, son una violacion directa al derecho fundamental de tutela judicial
efectiva.

45 CORTE INTERAMERICANA. Caso Palacios vr Argentina (1999). Se dijo en esa oportunidad que era ilicito e
inevitable que la legislacién establezca requisitos para la admisibilidad del recurso o0 accién concretos. Sin
embargo que siempre se debe dar aplicacion al principio pro actione para garantizar el acceso efectivo a la
administracion de justicia. Igualmente, en el Informe sobre los derechos de solicitantes de asilo en Canada de
2000, se indic6 que los requisitos de acceso no pueden ser irrazonables ni de tal naturaleza que despojen al
derecho su esencia, es decir, deben contribuir a un objetivo legitimo y los medios ser razonables y
proporcionados con respecto al fin perseguido., ob cit pag. 485.



con estricta sujecion a los procedimientos previamente establecidos y con plena
observancia de las garantias sustanciales y procedimentales previstas en las leyes.

“La jurisprudencia constitucional ha establecido*® que por razén de su vinculacion
directa con el debido proceso y con otros valores constitucionales como la dignidad, la
igualdad y la libertad, el acceso a la administracion de justicia se define también
como un derecho medular, de contenido multiple o complejo, cuyo marco juridico
de aplicacién compromete, en un orden ldgico: (i) el derecho de acciébn o de
promocion de la actividad jurisdiccional, que se concreta en la posibilidad que tiene todo
sujeto de ser parte en un proceso y de utilizar los instrumentos que alli se proporcionan
para plantear sus pretensiones al Estado, sea en defensa del orden juridico o de los
intereses particulares; (ii) el derecho a que la promocion de la actividad jurisdiccional
concluya con una decisién de fondo en torno a las pretensiones que han sido
planteadas; (iii) el derecho a que existan procedimientos adecuados, idéneos y efectivos
para la definicion de las pretensiones y excepciones debatidas; (iv) el derecho a que los
procesos se desarrollen en un término razonable, sin dilaciones injustificadas y con
observancia de las garantias propias del debido proceso y, entre otros, (v) el derecho a
que subsistan en el orden juridico una gama amplia y suficiente de mecanismos judiciales

-acciones y recursos- para la efectiva resolucion de los conflictos.*” (Negrilla fuera de

texto)

Precisamente para lograr la satisfaccion de estas manifestaciones o ambitos del
derecho a una tutela judicial efectiva, el recurso extraordinario de revision cobra
suma importancia juridica. En este sentido, la jurisprudencia constitucional ha
evidenciado la relacion entre el recurso extraordinario de revision y la justicia

material. En la sentencia T-649 de 2011, se indic6 que:

“De acuerdo con la jurisprudencia en la materia, el recurso de revision esta dirigido a
atacar la intangibilidad e inmutabilidad de las sentencias ejecutoriadas, en especial de
aquellas que ponen fin a los procesos. La revisidn constituye una excepcién a los efectos
que produce la cosa juzgada. No obstante, se ha admitido su procedencia extraordinaria
en la medida en que las causales taxativas de revision tienen como propdésito
salvaguardar el principio de justicia material que debe inspirar toda decision
judicial, que prescribe la permanencia en el ordenamiento juridico de decisiones injustas.

(Subraya fuera de texto)

En otra providencia, el Tribunal Constitucional expreso:

46 Corte Constitucional. Sentencia C-426/02. Magistrado Ponente doctor Rodrigo Escobar Gil.
47 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 10 de marzo de 2011, Rad. 2010-01061, Consejero
Ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas.



“En cuanto al derecho a la tutela judicial efectiva, el hecho de que su naturaleza sea la de
proteger la justicia material pese a que el trdmite judicial haya finalizado, concede a los
ciudadanos un recurso efectivo que permite ‘propugnar por la integridad del orden juridico
y por la debida proteccion o el restablecimiento de sus derechos e intereses legitimos™®.
Igualmente, la posibilidad legal de que el recurso sea instaurado contra toda sentencia
ejecutoriada, garantiza que la tutela judicial efectiva sea reconocida a todas las personas
en condiciones de igualdad. Aunado a ello, puede afirmarse que el recurso de revisidon
esta encaminado a garantizar el derecho al debido proceso en cuanto se ordena a
garantizar que las actuaciones judiciales se desarrollen observando plenamente las
formas propias de cada juicio, aun cuando ello implique cuestionar la ejecutoriedad de las

sentencias.*®

Lo anterior significa que el recurso de revision, asi entendido, y las causales
gue dan lugar a su solicitud, constituyen un mecanismo judicial destinado a
la proteccidon de derechos fundamentales como el de acceso a la justiciay el
debido proceso, es decir, es un instrumento o0 medio de control adicional que el
legislador disefié para la proteccién de esos derechos fundamentales y, por tanto,
hacen parte del haz de acciones para la satisfaccion plena del derecho

fundamental a la tutela judicial efectiva®C.

Sobre el particular, esta Corporacién ha sostenido que:

‘[L]a naturaleza del recurso extraordinario de revisibn pretende conciliar nociones
esenciales del ordenamiento legal, como lo son la seguridad juridica que representa el
principio de inmutabilidad de las sentencias ejecutoriadas, o la cosa juzgada material y el
principio de restablecimiento de la justicia material que persigue asegurar la vigencia de

un orden justo, propuesto por el Preambulo de la Constitucién Politica.*

En ese orden de ideas y, segun lo expuesto hasta este momento, la Sala
considera que la Seccion Segunda al dictar la sentencia de 11 de abril de 1996,
vulnero los derechos del actor al debido proceso, acceso a la administracién de

justicia y a la tutela judicial efectiva, al tomar la decisiéon de inhibicién, sin un

48 Sentencia C-426 de 2002.

4% Corte Constitucional. Sentencia T-649 de 2011, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

50 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia de 21 de junio de 2012, Rad. 11001-03-15-000-2012-00676-
00.

51 Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia del 12 de julio de 2005. Exp. REV-00143 C.P Maria Claudia
Rojas Lasso; Sentencia del 18 de octubre de 2005. Exp. REV-00226. y Sentencia del 2 de marzo de 2010.
Exp. 110001-03-15-000-2001-00091-01 (REV) C.P. Mauricio Torres Cuervo.



soporte juridico para ello, ya que su argumentacion para la inhibicion no solo

puede calificarse como falsa, sino ademas, como contraevidente.

La propia Seccion Segunda, en relacion con los fallos inhibitorios no justificados,
ha dicho que son un ‘“comportamiento anémalo y censurable del operador

juridico”, cuando no existe fundamento valido para ellos. Veamos:

“Una vez otorgada una competencia a determinada autoridad judicial, se exige de ella que
la agote y resuelva el fondo mediante sentencia de mérito, siempre que se den los
presupuestos de ley, en caso contrario, la inhibicibn en que incurra constituye un
comportamiento anémalo y censurable del operador juridico, por cuanto su funcién
ampliamente conocida, es resolver con todas las garantias una controversia judicial. Una
inhibicion no justificada es ajena a los deberes constitucionales y legales del juezy
configura una verdadera denegacién de justicia. No obstante, en casos extremos, ante
la falta de alternativas del juez que obedezca a motivos debidamente fundamentados,

puede presentarse un fallo inhibitorio, pero, se reitera, es esta la excepcion.”* (Negrilla

fuera de texto).

En otra oportunidad, esa misma Seccién, advirti6 sobre las implicaciones que
tienen las decisiones inhibitorias en el derecho de acceso a la administracién de
justicia cuando el juez, pese a tener todos los elementos para decidir de fondo, se

abstiene de hacerlo.

“Es de resaltar que en oportunidades anteriores, se ha establecido, que el Tribunal de
conocimiento contaba con las herramientas precisas para tomar una decision de
fondo frente a la pretensién del demandante, y en consecuencia no debié emitir
fallo inhibitorio, lo que se configura como una via de hecho, toda vez que la
administracién de justicia es funcion publica y debe ser ejecutada con primacia del
derecho sustancial, que obliga a que las controversias sometidas al estudio de cada una
de las jurisdicciones obtengan un estudio y una decision de fondo que otorgue claridad
frente de la titularidad y el ejercicio de los derechos objeto de litigio. Igualmente se ha
manifestado, que las providencias judiciales inhibitorias que dejan en suspenso la
resolucion del asunto correspondiente, atentan contra el derecho al acceso a la
administracion de justicia y, por ende, son solamente admisibles cuando el juez
carece de alguna otra alternativa a la luz del ordenamiento juridico aplicable al caso

concreto, circunstancia que no ocurrio en el sub lite, porque como se dejo visto, contaba

52 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia de 16 de febrero de 2009, Rad. 2008-
01063(AC). En sentido similar: Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 1° de febrero de 2007, Rad.
2006-01475(AC).



el Tribunal de Conocimiento con todos los elementos juridicos necesarios para emitir fallo

de fondo.”®® (Resaltado fuera de texto).

De los pronunciamientos anteriores se desprende que es un deber del juez fallar
de fondo cuando cuenta con las herramientas para hacerlo, sin que les sea dable

esgrimir motivos falsos para justificar inhibiciones, cuando no los hay.

Lo expuesto permite concluir, que los derechos al acceso a la administracién de
justicia y a una tutela judicial efectiva generan la configuracion de la causal de
revision por violacion del articulo 29 constitucional por haberse visto
comprometidos ante la existencia de una decision inhibitoria fundada en motivos

contraevidentes.

6.2.2 El derecho al debido proceso

En términos generales, la jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al
debido proceso “como el conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a
través de las cuales se busca la proteccién del individuo incurso en una actuacion judicial
o administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la

aplicacion correcta de la justicia (Negrilla fuera de texto).

El articulo 29 constitucional dispone los lineamientos esenciales del derecho al
debido proceso, el cual supone que todas las personas cuentan con unas
condiciones sustanciales y procedimentales minimas con las cuales se garantiza
la proteccién de sus derechos e intereses, asi como la efectividad del derecho

material®®.

Como lo ha dicho la jurisprudencia constitucional, dicha norma es de caracter
abierto y, por tanto, la enumeracion alli contenida no puede ser una camisa de
fuerza, en consecuencia “la discrecionalidad del juez (caracteristica de la escuela
antiformalista del realismo juridico norteamericano) permite que la clausula abierta sea un
instrumento fundamental para lograr la finalidad constitucional del debido proceso”, ligada
a las normas basicas constitucionales tendientes al orden justo, para lo cual es

indispensable el respeto a los derechos fundamentales e implica asegurar que los

53 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién A, sentencia de 9 de marzo de 2006, Rad. 2005-
01218(AC).

54 Sentencia C-980 de 2010.

55 Sentencia T-621 de 2005.



poderes publicos constituidos sujeten sus actos, llAmense sentencias, actos
administrativos, autos, no solamente a las normas organicas constitucionales sino

a los valores, principios y derechos.>®

Asi las cosas, es indiscutible que el respeto al debido proceso implica la necesaria
observancia de otros derechos fundamentales y ligados a él, como el de acceso a
la administracion de justicia y la tutela judicial efectiva, que permiten que cualquier
persona que acuda al aparato judicial del Estado pueda obtener una proteccion

eficaz de los derechos del que es titular.

Recuérdese que en desarrollo del mandato contenido en el literal a) del articulo
152 de la Constitucion Politica, el legislador expidi6 la Ley 270 de 1996 que en su
articulo 1° dispuso que “La administracién de justicia es la parte de la funcién piblica
que cumple el Estado encargada por la Constitucion Politica y la ley de hacer efectivos
los derechos, obligaciones, garantias y libertades consagrados en ellas, con el fin de

realizar la convivencia social y lograr y mantener la concordia nacional.”

Ello significa que la funcién de administrar justicia no se realiza con el mero
desarrollo procesal, sino que exige, ante todo, que el juez garantice los derechos
amenazados o vulnerados, mediante providencias que resuelvan de forma clara,

cierta, motivada y juridica los asuntos que generaron su expedicion.

Es de Perogrullo, entonces, que entre el derecho de acceso a la administracién de
justicia y el debido proceso existe una estrecha relacion, en tanto aquél es un
elemento constitutivo de este®’; y que el derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva, es una manifestacion concreta de los derechos a acceder a la justicia, a

la defensa y al debido proceso.%8

En consecuencia, es claro que toda persona tiene derecho al debido proceso v,
por tal razén, a que los procesos judiciales sean resueltos de fondo cuando el
cumplimiento de los presupuestos procesales asi lo permita, pues de lo
contrario, se iria en detrimento no solo del derecho al debido proceso, sino del
derecho de acceso a una real y efectiva administracion de justicia, dado que la no

resoluciébn de las controversias judiciales, fundada en motivos caprichosos,

56 Sentencia T-280 de 1998.
57 Sentencia C-426 de 2002, C-207 de 2003, Auto 227 de 06, entre otras providencias.
58 Sentencia T-678 de 2003.



equivale a una falta de tutela judicial efectiva y, en forma genérica a una

vulneracién al debido proceso.

Por tal razon, concluye la Sala, que también hay una vulneracion del derecho
fundamental al debido proceso, articulo 29 Constitucional, cuando una autoridad
judicial dicte sin fundamento valido, razonable, una sentencia inhibitoria, que,

COMO Se expuso, es una clara denegacion de justicia.

6.2.3 Nuevo alcance de la causal de nulidad originada en la sentencia.

Todo lo anterior permite afirmar sin ambages que los eventos definidos
tradicionalmente por la jurisprudencia de esta Corporacién como constitutivos de

nulidades originadas en sentencia®®, no son taxativos.

Asi, por ejemplo, con esta providencia queda claro que, en aras de hacer efectivos
los derechos a la tutela judicial efectiva, al acceso a la administracion de justicia y
al debido proceso, es deber del juez decidir de fondo los litigios cuando las
circunstancias asi se lo permitan, lo que significa que la violacion a tales
preceptos cuando se expide un fallo inhibitorio injustificado también

configura la causal de revision alegada.

La subregla jurisprudencial, asi definida, deber& aplicarse por parte de los jueces
de esta Jurisdiccion, con mesura, ponderacion, proporcionalidad y adecuacion a

cada caso.

Un criterio a tener en cuenta para efectos de lo anterior es el cumplimiento, o no,

de los fines funcionales del derecho®, por parte de la providencia revisada.

Recordemos que, para Luis Recaséns Siches, el derecho no tiene finalidades
concretas o particulares, sino que implica ideas de finalidades funcionales, las

cuales son plenamente universales.

Asi, el autor hace consistir las funciones o fines funcionales del derecho en: a)
otorgar certeza y seguridad; b) resolver los conflictos de intereses; y c) organizar,
legitimar y restringir el poder.

59 Resumidos en la pagina 16 de esta providencia.
60 Cfr. Recasens Siches, Luis. Introduccion al Estudio del Derecho. Editorial Porriia. México. 2003.



6.2.4 En el caso concreto se transgredio el debido proceso y el derecho a la

tutela judicial efectiva

En este orden de ideas, en el presente caso en el que el juez de segunda
instancia se inhibio para fallar de fondo, sin razén para ello, el derecho a la tutela
judicial efectiva del sefior Mancipe Estupifian fue vulnerado y, en consecuencia, se
viol6 su derecho al debido proceso, por lo que se ha de entender configurada la
causal de nulidad originada en la sentencia por violacion al derecho al debido

proceso.

Por tal razén, para corregir la irregularidad en comento, correspondera dictar la

sentencia de reemplazo.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

IV. RESUELVE:

UNICO: DECLARAR fundado el recurso extraordinario de revision interpuesto
contra la sentencia de 11 de abril de 1996 proferida por la Secciéon Segunda de
esta Corporacidbn en la segunda instancia del proceso de nulidad vy
restablecimiento del derecho radicado con el nimero 11001-03-15-000-1998-
00153-01 10702. En consecuencia, se INFIRMA la sentencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RAMIRO PAZOS GUERRERO

Presidente

ROCIO ARAUJO ONATE LUCY JEANNETTE BERMUDEZ
BERMUDEZ

Aclara voto



MILTON CHAVES GARCIA

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

Ausente con excusa

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ

MARIA ADRIANA MARIN
Aclara voto

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

Aclara voto

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Ausente con excusa

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

Salvamento parcial de voto

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

SANDRA LISSETH IBARRA VELEZ

CESAR PALOMINO CORTES

CARMELO PERDOMO CUETER

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO

BARRERA

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ



RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS OSWALDO GIRALDO LOPEZ

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Aclara voto

ALBERTO YEPES BARREIRO

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DE LA CONSEJERA MARTA NUBIA VELASQUEZ
RICO

Bogota D. C., veintisiete (27) de septiembre de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion nimero: 11001-03-15-000-1998-00153-01(REV)
Actor: JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Con el respeto que profeso por las decisiones de la Sala mayoritaria,
me permito expresar las razones que soportan la presente aclaracion de
voto respecto de la decisibn adoptada a través de la sentencia de 8 de
mayo de 2018, mediante la cual se resolvidé el recurso extraordinario de
revision formulado en contra de la providencia de 11 de abril de 1996, por
medio de la cual la Seccion Segunda de esta Corporacion revocé la de
primera instancia y, en su lugar, se inhibi0 para fallar el fondo de la

demanda instaurada en contra del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En la providencia materia de aclaracién se consider6 configurada la
causal de revision alegada por el recurrente, quien invoco la contenida en el
numeral 6 del articulo 188 del Cédigo Contencioso Administrativo -“Existir

nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no



procede recurso de apelacion’™, por considerar la Sala mayoritaria que la
Seccion Segunda, al dictar la sentencia de 11 de abril de 1996, vulnero los
derechos del actor al debido proceso, acceso a la administracion de justicia
y a la tutela judicial efectiva, al tomar la decision de inhibicidén sin un soporte
juridico para ello, vulneracion que genera la configuracion de la causal de

revision por violaciéon del articulo 29 constitucional.

Concluyé la Sala que también se configura una vulneracion del
derecho fundamental al debido proceso contenido en el articulo 29
Constitucional, cuando una autoridad judicial dicte sin fundamento valido y
razonable una sentencia inhibitoria, lo que constituye una clara denegacion

de justicia.

En linea con lo anterior se afirma que, en aras de hacer efectivos los
derechos a la tutela judicial efectiva, al acceso a la administracion de justicia
y al debido proceso, es deber del juez decidir de fondo los litigios que se
someten a su conocimiento, lo que a juicio de la postura mayoritaria
significa que la violacién al debido proceso también configura la causal de

revision alegada.

En este orden de ideas, en el presente caso en el que el juez de
segunda instancia se inhibi6 para fallar de fondo sin razén para ello, el
derecho a la tutela judicial efectiva del sefior Mancipe Estupifian fue
vulnerado y, como consecuencia, se violé su derecho al debido proceso, por
lo que la Sala entendié configurada la causal de nulidad originada en la

sentencia por violacion al derecho al debido proceso.

De cara a los anteriores argumentos, considero, respetuosamente,
gue resultaba pertinente abordar en la providencia la tematica relativa a la
configuracion de la causal 6 de revisidn extraordinaria, fundada en la
nulidad originada en la sentencia, para precisar cual es el marco juridico
qgue la regula, ello en aras de brindar seguridad juridica a los interesados
respecto de la formula de juicio de su controversia, con pleno respeto por el

debido proceso y una de sus garantias, relativa al principio de legalidad.



Lo anterior era necesario, dado que la tematica sefialada ha contado
con diversas posturas juridicas respecto de la nulidad originada en la
sentencia, entre ellas la que considera que las causales contempladas en el
articulo 140 del Cédigo de Procedimiento Civil tienen caracter taxativo y, por
ende, no admiten una interpretacion extensiva, a lo que se suma que la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, en la sentencia C-491 de 1995,
sefald que la prueba obtenida con violacién al debido proceso es nula de
pleno derecho, por lo que del articulo 29 de la Constitucion solo se puede
derivar esta causal de nulidad, la que tiene una repercusion puntual
respecto de un determinado medio de prueba, sin que se vea afectada una

etapa procesal en concreto.

Es del caso recordar que la doctrina ha sefialado que en nuestro
procedimiento civii no es de recibo la teoria de las ‘nulidades
constitucionales” con caracter indeterminado, por considerar que tal teoria

genera inseguridad juridica®?.

Ahora bien, en la providencia materia de aclaracion se construyo la
causal de revisidon sobre la base de una nulidad originada en la sentencia

por violacion del articulo 29 constitucional, al considerar que, sin

61 Cfr. LOPEZ BLANCO Hernan Fabio, Cédigo General del Proceso, Dupré Editores Ltda., Bogota,
2016, p. 911, 913 y 914. “La jurisprudencia y la doctrina en el campo procesal civil han sido
permanentes y unanimes en desterrar las mal denominadas nulidades constitucionales, que se
ensefiorean dentro del proceso penal que con base en amafiadas interpretaciones del art. 29 de la
C. P. pretenden erigir las menores e intrascendentes irregularidades en causales de nulidad, lo que
viene a dejar el criterio de cada juez decidir si en determinada circunstancia es o no causal de
nulidad generandose, como lo evidencia la practica penal, caédticas situaciones en torno al punto,
que es una de las causas de la impunidad en dicha rama, en la que el medio de defensa al que
acuden los abogados no se enfoca a demostrar la inocencia o circunstancias atenuantes del ilicito
de sus defendidos, sino a que se declaren nulidades que dejan sin efecto la actuacion cuya
reposicion serd improbabile. (...)

Que quede, entonces, perentoriamente sefialado que dentro del proceso civil colombiano esta
erradicada la teoria de las nulidades constitucionales, también denominada del antiprocesalismo,
en virtud de la cual esta al arbitrio del fallador determinar si la irregularidad es de aquellas que
permiten anular la actuacion, pues esa labor la realizé previamente el legislador y es por eso que
con todo acierto ha dicho la corte que ‘a teoria del llamado antiprocesalismo, de la cual se hizo uso
y abuso antes del nuevo Estatuto Procesal Civil, permitia considerar a discrecion del juzgador la
existencia de irregularidades cuya gravedad y trascendencia no tenian pauta y que, al ser
comunmente aceptadas con ese caracter, implicaban derrumbar la estabilidad de los procesos por
las mas nimias circunstancias con claro desconocimiento no sélo del fenémeno y alcance de la
preclusion procesal, sino de la misma lealtad debida al juez y a la contraparte’.



fundamento valido o razonable, se dictd6 una sentencia inhibitoria, “lo que

constituye una clara denegacion de justicia”.

Concluir que la nulidad se configura en este caso, con base en las
consideraciones que sustentan la providencia materia de la presente
aclaracion, puede repercutir indirectamente en la definicion de las nulidades
procesales que pueden ocurrir antes de dictarse sentencia, pues con el
entendimiento que le ha dado la Sala, bien puede estimarse que se
desmonta el régimen taxativo de las nulidades procesales y se abre la
puerta para que, por via de principialistica constitucional, se derrumbe la
estabilidad de los procesos por circunstancias que quedaran al arbitrio de
los juzgadores, alcance que no comparto y que me obliga a aclarar el

sentido del voto emitido para acompafiar la decision.

Con el mayor respeto por la decisibn en comento, dejo expresadas

las razones gque sustentan la presente aclaracion de voto.

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Consejera de Estado

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DE LA CONSEJERA LUCY JEANNETTE BERMUDEZ
BERMUDEZ

Bogota D.C., cuatro (4) de octubre de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién numero: 11001-03-15-000-1998-00153-01(REV)
Actor: JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO



Con el acostumbrado respeto, he de manifestar que aunque comparto la
decision de fondo adoptada en el presente caso, en cuanto a declarar fundado
el recurso de la referencia, me permito plasmar en esta aclaracion el
argumento divergente que tuve respecto a no remitir en forma inmediata el
proceso, tendiente a que se profiera el nuevo fallo y el cual manifesté a la
Sala al momento de discutir el entonces proyecto de fallo.

A mi juicio, cuando prospera la causal de nulidad originada en la sentencia, el
fallo de reemplazo debe dictarlo el juez del conocimiento, de conformidad con
el articulo 384 y 355 del Cédigo de Procedimiento Civil, y 359 (en armonia con
el art. 380) del Cédigo General del Proceso, imponiéndose para la decision
que adopta el juez extraordinario la remisién inmediata del proceso al
competente para proferir la sentencia sustitutiva.

En oportunidad anterior y, con ponencia de quien suscribe esta disidencia, se
procedid tal y como lo menciono, como puede verse en el fallo de Lagos de
Cordoba de 4 de Agosto de 2015, rad: 110010315000201300702-00.
Demandantes: Inversiones Lagos de Coérdoba S.A. y otros. Demandado:
IDU. A titulo pedagdgico transcribo la parte resolutiva del antecedente que
menciono:

“PRIMERO: INFIRMASE la sentencia dictada por la Seccién Primera del Consejo
de Estado, dictada el 24 de marzo de 2011 en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho que instauraron los demandantes a través de
apoderado judicial, en contra del Instituto de Desarrollo Urbano — IDU.

SEGUNDO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente a la Seccion
Primera de esta Corporacion para que dicte la decision de reemplazo de
conformidad con lo establecido en el articulo 384 del Cadigo de Procedimiento Civil
y 359 del Cédigo General del Proceso, aplicable a este tramite de acuerdo con los
establecido en el articulo 306 de la Ley 1437 de 2011.”

Si bien el fallo, del cual aclaro el voto, declaré fundado el recurso e infirmé la
sentencia de segunda instancia, éste no ordend la remision inmediata del
proceso a la autoridad competente para el proferimiento del nuevo fallo.

Y es que conforme al articulo 359 del CGP, las consecuencias de declarar
fundado el recurso por encontrar prosperidad a la causal de nulidad originada
en la sentencia, ineluctablemente impone por orden del legislador la
devolucion “[del] proceso al tribunal o juzgado de origen para que la dicte
de nuevo’.

Es decir, en esta causal que corresponde a la prevista en el numeral 5° del
articulo 250 del CPACA, cuya narrativa coincide con la de la causal 8 del
articulo 355 del CGP, se le suprime al juez extraordinario del recurso, la
competencia que normalmente le corresponde de asumir la calidad de juez de
reemplazo, pues en la generalidad de los casos, la procedencia del recurso
extraordinario, muta su condicién de operador extraordinario limitado por los
estrictos parametros que caracterizan al medio de impugnacién al juez de la
causa en instancia, ampliando su panorama decisional y competencial al tener



gue asumir como el autor de la sentencia de reemplazo o del fallo sustitutivo,
por disposicién expresa y muy clara del legislador.

Considero que teleoldégicamente tal variacion de esa generalidad obedece a
qgue dentro del contexto del recurso extraordinario de revision, la causal de la
nulidad originada en la sentencia, emerge como de las Unicas censuras que
dependen, en principio en forma exclusiva, del juez autor del fallo, pues recae
sobre la decision que ha proferido, pero atada a los vicios que en ella se
contienen.

En contraste, las demd&s causales responden a situaciones externas
procesales o probatorias que no pertenecen a un campo tan intimo del juez
como es la labor de creacion judicial que se materializa en los fallos y en los
autos.

En efecto, valga acotar que las causales de prueba documental recobrada o
encontrada (numeral 1° art. 250 CPACA); documentos falsos o adulterados
(numeral 2° ib) y dictamen de peritos condenados penalmente por ilicitos
cometidos en su expedicién (numeral 3°), denotan en su estructura una
externalidad respecto al espectro que direcciona el juez, pues se situaciones
gue emergen de los medios de prueba, en cuya dindmica concurren todos los
protagonistas del proceso e incluso terceros ajenos al mismo. Se diria
entonces que la gobernabilidad de estas situaciones que vicien o afecten el
fallo, desde la arista probatoria, no resulta manejada exclusivamente por el
operador juridico.

Lo propio, acontece con las causales que afectan el fallo pero desde el punto
de vista de la sustancialidad de la persona beneficiaria de la decisién, como
acontece cuando aparece, después de dictada la sentencia, persona con
mejor derecho que la favorecida con la decision judicial (humeral 6°) o cuando
ese beneficiario del fallo de una prestacion peridédica no tenia el tiempo o la
aptitud legal requerida o incluso la pierde con posterioridad a la sentencia
(numeral 7°).

Mayor ajenidad al espectro que direcciona el juez se evidencia cuando el juez
penal determina que el fallo se dictd sometido a violencia. Ahora bien, en
cuanto al cohecho, al ser conducta punible sancionada, es claro que en la
razonabilidad y racionalidad se abstraiga el juez de la instancia de conocer
sobre los ataques contra el fallo respectivo (numeral 4°).

Finalmente, en esa misma linea, es claro que el desconocimiento del juez de
aquel pronunciamiento constitutivo de cosa juzgada entre las partes del
proceso (numeral 8°) es un aspecto que resulta descalificable, en grado sumo,
frente al operador que omitié tener en cuenta la mentada decision, por lo que
resulta acorde que sea el juez extraordinario quien profiera la sentencia de
reemplazo y no el juez de la causa, cuyo fallo fue cuestionado en
extraordinario de revision.



Por contera, la especialidad tanto de la causal que se analiza basada en la
nulidad originada en la sentencia y su tratamiento de efecto o de
consecuencia unica determinada expresamente por el legislador, de cara a la
prosperidad del recurso extraordinario de revision, implica adoptar la orden,
que itero, consistia en remitir inmediatamente al juez contencioso
administrativo y natural de la causa —en este caso en segunda instancia a la
Seccion Segunda- para que profiriera el fallo sustitutivo.

En los anteriores términos, dejo presentada mi aclaracion de voto a la
decision.

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Consejera de Estado

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ACLARACION DE VOTO DEL CONSEJERO GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Bogota D.C., cuatro (4) de octubre de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion nimero: 11001-03-15-000-1998-00153-01(REV)
Actor: JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Aungque comparto la decisibn que se tomo en la providencia del 8 de mayo de
2018, que infirmo el fallo del 11 de abril de 1996 proferido por la Seccién Segunda

del Consejo de Estado, aclaro voto.

1. La Sala consider6 que la providencia inhibitoria configuré la causal de revision
extraordinaria de nulidad originada en la sentencia, pues estaban cumplidos los
presupuestos para dictar una sentencia de fondo. Si bien participé de ese criterio,
a mi juicio, no es posible afirmar -como parece deducir la mayoria- que toda

inhibicion viola el derecho al debido proceso y constituye una denegacion de

justicia, porque el incumplimiento de los presupuestos procesales impide al juez
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proferir un fallo que resuelva la controversia.

2. Sostener que la nulidad originada en la sentencia como causal de revision
extraordinaria se configura por violacion al debido proceso previsto por el articulo
29 CN, desdibuja su alcance y resulta vago e impreciso, pues ese precepto

constitucional tiene un desarrollo en la legislacion procesal.

3. En mi criterio, no era del caso invocar la “tutela judicial efectiva” como si se
tratara de un principio por fuera de las normas adjetivas y con alcance diverso al
que ellas prevén, porque justamente esa instituciébn no tiene aplicacion directa,
sino que precisamente requiere desarrollo legal, que la mayoria de las veces se

encuentra en los codigos procesales.

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DE LA CONSEJERA STELLA CONTO DIAZ DEL
CASTILLO

Bogota D.C., cinco (5) de octubre de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion niumero: 11001-03-15-000-1998-00153-01(REV)
Actor: JULIO CESAR MANCIPE ESTUPINAN

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Con el acostumbrado respeto por las providencias de la Corporacion,
debo manifestar mi discrepancia respecto de dos aspectos puntuales de la
decision adoptada por el Pleno de lo Contencioso Administrativo en el
asunto de la referencia. En el presente voto particular, me permito exponer
las razones por las cuales me aparto parcialmente de la providencia dictada,

al igual que disiento de un punto especifico de la argumentacion desplegada



en el estudio de la competencia de la Sala Plena para conocer del presente

recurso extraordinario de revision.

De acuerdo con los antecedentes de la providencia, la Seccion Segunda
de esta Corporacion, mediante sentencia de 11 de abril de 1996, revoco el
fallo de primera instancia de 1 de junio de 1994 proferido por el Tribunal
Administrativo del Atlantico que accedio a las pretensiones de la demanda
interpuesta en ejercicio de la accion de plena jurisdiccion y, en su lugar, se
declaro inhibida para fallar de fondo, con fundamento en que el actor no
demando el conjunto de actos que lo destituyeron del cargo que ocupaba en

la Administracion de Impuestos Nacionales de Barranquilla.

El apoderado del actor instauré recurso extraordinario de revision,
invocando la causal consagrada en el numeral 6° del articulo 188 del
Cddigo Contencioso Administrativo. Argumenté para el efecto que la
Seccion Segunda incurrié en un grave error al inhibirse de fallar de fondo el
asunto sometido a su consideracion. A juicio de la parte actora, la demanda
cumplié la exigencia del articulo 138 del Codigo Contencioso Administrativo,
comoquiera que individualiz6 con precision los actos administrativos
acusados de nulidad, incluido el Decreto 1426 de 18 de junio de 1979, como
guedo igualmente claro en el poder otorgado para interponer la demanda,
en el cual se sefiald que eran dos los decretos demandados, habiéndose

aportado copia auténtica de ambos.

Manifestd que el formalismo referido derivdo en la vulneracion de los
derechos de acceso a la administracion de justicia y al debido proceso del
ciudadano Mancipe Estupiiian y que si, aun en gracia de discusion, se
aceptase la deficiente redaccion de las pretensiones de la demanda, la
Seccion Segunda estaba en el deber de ejercer su facultad de interpretar la

demanda.

Sea lo primero sefialar que en el estudio de la competencia, el cual debio
ser emprendido en tanto el recurso fue instaurado el 17 de febrero de 1998,

la Sala Plena tuvo en cuenta la disposicion normativa contenida en el



articulo 40 de la Ley 153 de 1887, pero no en su texto original, que era el
anico aplicable, sino su contenido modificado por el articulo 624 de la Ley
1564 de 2012 (Cddigo General del Proceso). En efecto, el articulo 40 de la
Ley 153 de 1887 prescribia:

“Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios
prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben
empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr,
y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran

por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”.

Mientras el contenido citado corresponde a la modificaciéon introducida
por el articulo 624 de la Ley 1564, que empez0 a regir a partir de la fecha de
su promulgacion®, esto es, el 12 de julio de 2012. Nétese que en la
sentencia de la cual me aparto de manera parcial se cita precisamente la

reforma incorporada en 2012, al sefialar:

“Dicho principio va en consonancia con lo normado por el articulo 40
de la Ley 153 de 1887, de conformidad con el cual: los recursos
interpuestos, la practica de pruebas decretadas, las audiencias
convocadas, las diligencias iniciadas, los términos que hubieren
comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones que
se estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes cuando se
interpusieron los recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron
las audiencias o diligencias, empezaron a correr los términos, se
promovieron los incidentes 0 comenzaron a surtirse las
notificaciones” (negrillas de la Sala).

A partir de lo anterior, es claro que la sentencia hizo una aplicacion
retroactiva de la Ley 1564 de 2012 que no resulta valida desde el punto de
vista juridico, en virtud del principio de irretroactividad que rige la vigencia

de la ley en el tiempo.

Y es ahi donde radica un primer aspecto del cual me aparto, por cuanto,
en mi parecer, como expuse en lineas precedentes, no era dable a la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo de la Corporacion tomar como

fundamento una disposicién que no habia cobrado vigor al momento de la

62 Asi lo establece el articulo 627 de la Ley 1564 de 2012, que en su numeral 1° prescribe: “Los
articulos 24, 30 numeral 8 y paragrafo, 31 numeral 2, 33 numeral 2, 206, 467, 610 a 627 entraran a
regir a partir de la promulgacion de esta ley”.



interposicion  del recurso extraordinario de revision objeto de

pronunciamiento.

Ahora bien, en segundo lugar, aun cuando comparto la decisién
finalmente adoptada de declarar fundado el recurso extraordinario de
revision interpuesto contra la sentencia de 11 de abril de 1996 proferida por
la Seccion Segunda de esta Corporacion, no se entiende bajo qué
consideraciones el Pleno resolvié pretermitir su propia competencia para
dictar la sentencia de reemplazo, remitiendo el proceso para tal fin a la
Seccion Segunda.

Lo anterior es asi mas si se tiene en cuenta que en el planteamiento del
problema juridico, la Sala Plena afirmd que “en el evento en que la Sala
encuentre probada la causal de revision alegada, procedera a dictar la

sentencian de reemplazo correspondiente”.

Lo cierto es que después de consignar extensas consideraciones
tendentes a mostrar la evidente vulneracion de los derechos al debido
proceso, de acceso a la administracién de justicia y a la tutela judicial
efectiva del actor, quien instaurd el recurso extraordinario de revision contra
el fallo inhibitorio y, como vengo de indicar, luego de que la Sala enunciara
gque en caso de encontrar probada la causal de revisidn invocada,
corresponderia proferir el fallo de reemplazo, se limit6 a infirmar la sentencia
objeto de impugnacion, sin adoptar la decision que en derecho correspondia

para reemplazar aquella.

Ello, a mi juicio, resulta contrario a los principios de economia procesal,
celeridad y eficiencia que rigen la administracion de justicia, pues implica un
paso adicional a cargo de la Seccion Segunda que debera ahora adoptar un
nuevo fallo que garantice los derechos desconocidos al haberse inhibido de
pronunciarse sobre el fondo del asunto sometido a su consideracion en el
afio 1996. Pero no solo esto, lo que resulta mas gravoso, es que el
demandante, quien lleva tres décadas esperando justicia material de parte
de la jurisdiccion contencioso administrativa, ahora deberd continuar

esperando a que la seccion profiera el fallo que resuelva de manera



definitiva el litigio suscitado, bajo los lineamientos establecidos en la
presente providencia, con el fin de garantizar sus derechos fundamentales,

aunqgue ello ocurra de manera notoriamente tardia.

La Sala debid, en fin, tener en cuenta lo que la jurisprudencia de la
Corporacion ha afirmado en relacibn con la naturaleza del recurso
extraordinario que en esta oportunidad fue instaurado, y es que se trata de
una excepcion al principio de inmutabilidad de las sentencias revestidas de
los efectos de cosa juzgada, con miras a restablecer la justicia material de la

decision:

“Este medio de impugnacién es una excepcion al principio de
inmutabilidad de las sentencias que hacen transito a cosa juzgada,
pues con €l se abre la posibilidad de controvertir un fallo
ejecutoriado, siempre que se configure alguno de los eventos
consagrados en el articulo 188 del Cdbdigo Contencioso
Administrativo. De la lectura de estos ultimos se desprende que el
objeto del recurso es procurar el restablecimiento de la justicia
material de la decisién, cuando quiera que esta Ultima ha sido
afectada por situaciones exdégenas que no pudieron plantearse en el
proceso correspondiente, pero que, a juicio del legislador, revisten tal
gravedad que autorizan romper el principio de la cosa juzgada 2.

A partir de lo expuesto, considero que lo procedente era que el Pleno
adoptara la decisibn de reemplazo sin mas dilaciones, en aras de
restablecer no solo la justicia material en la controversia sometida a juicio
décadas atras por el actor, sino con el propésito primordial de hacer valer
sus derechos fundamentales quebrantados por el yerro en que incurriera la

Seccién Segunda en el fallo inhibitorio de 1996.

Las razones expuestas son las que me llevan a apartarme de la decision

adoptada por la mayoria en las materias especificas sefialadas.

FECHA UT SUPRA

63 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia de 29 de abril de 2015,
radicacion: 25000-23-26-000-1999-00319-01(26239), M.P. Danilo Rojas Betancourth.
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