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ORDENANZAS DEPARTAMENTALES

TERMINOQ. Para objetar y sancionar las Ordenanzas Departamentales. Mane-
ra de computarlo.

CONSFJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.E., mayo nueve de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero ponente: Dr. Arturo Tapias Pilonieta

REF.: Expediente No. 92 — Actor: Muce Moisés. Apelacion de la sentencia de
octubre 17/63 del Tribunal Administrativo del Magdalena, en el juicio de nulidad de
-l -Ordenanza Nop. 55 de noviembre 24/61 de la Asamblea Departamental vdela
resolucion No. 7 de nov. 29/61 de la misma Asamblea

El doctor _Muce Moisés, obrando en su propio nombre y en ejercicio de la
accion pablica consagrada en el articulo 66 del C. C. A., present6 libelo de
demanda ante el Tribunal Administrativo del Magdalena para que mediante
los tramites del respectivo juicio ordinario, en sentencia definitiva se declare
que es nula la ordenanza No. 55 de 24 de noviembre de 1961, *“por la cual se
¢rea el municipio de Ariguani” expedida por la Asamblea de ese depar-
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tamento y la resolucién No. 7 de 29 de noviembre de 1961 autorizada por el
Presidente de la Corporacion “por la cual se sanciona una ordenanza”.

El demandante detalla varios hechos relacionados con la falta de forma-
lidades previas que deben observarse cuando se trate de la ereccidn de un
municipio. Los demads hechos se refieren a las circunstancias que rodearon la
sancion y promulgaciéon de la ordenanza por el sefior Presidente de la Asam-
blea, y dicen:

“40. Aprobado en los tres debates reglamentarios, el proyecto de ordenanza
“por la cual se crea el Municipio de Ariguan{” fue enviado a las ocho y media de la
mafiana del viernes veinticuatro (24) de noviembre de mil novecientos sesenta y uno
(1961) al sefior Gobernador del Departamento como Ordenanza niimero 55 de
1961, para su sancién y promulgacion.

“S0 A las seis y cuarto de la tarde del miércoles veintinueve (29) de noviembre
de mil novecientos sesenta y uno (1961) el sefior Gobernador del Departamento
devolvid a la H. Asamblea el referido proyecto de ordenanza con su oficio ndmero
1029 de la misma fecha, en el que le formulaba varias objecwnes por motivos de
ilegalidad.

“60. El mismo miércoles 29 de noviembre de 1961 el sefior Presidente de 1a H.
Asamblea expidié la Resolucién niimero 7 de esa fecha, por la cual se sanciona la
Namada Ordenanza niimero 55 de 1961, y-1a comunicd o notificéd al sefior Gober-
nador del Departamento por medio del oficio nimero 84 de la misma fecha.

',

“Jo. El sefior Presidente de la H. Asamblea dispuso el 13 de diciembre de 1961 la
publicacién de la llamada Ordenanza nfmero 55 de 1961 para los efectos de su
promulgacién, de acuerdo con el articulo 6o. de la ley 111 de 1913, publicacion
que se hizo en el nimero 22 de los Anales de la corporacion, de fecha 16 del citado
mes de diciembre”. '

En relacién con la nulidad que acarrean los cuatro hechos anteriores, el
demandante formula el siguiente razonamiénto encaminado a demostrar la
violacion de las leyes que invoca: ‘

...Asimismo es nulala Ordenanza niimero 55 que acuso por haberia sancionado
el Presulente de la H. Asamblea Departamental del Magdalena con violacion del
articulo 103, inciso primero, de la ley 4a. de 1913 y con abuso de la atribucién que
Ie confiere el articulo 50. de la-ley 111 del mismo afio. Es indiscutible la facultad
que tiene el Presidente de la Asamblea Departamental para sancionar cualquier
proyecto de ordenanza en las circunstancias que prevén los articulos 102 y 103 del
Cédigo de Régimen Politico y Municipal, arriba transcritos. Pero si la sancién se
produce dentro del término que tiene el Gebernador para sancionar u objetar, es
también indiscutible que el acto del Presidente de la Asamblea se profiere con abuso
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de esa facultad de sancionar que le concede el mencionado articulo 50. de la ley
111 de 1913 y con violacion de la ley que fija el plazo del Goberador para
sancionar u objetar. En esta situacién dé violacion de la ley y de abuso de la
atribucién propia del funcionario se encuentra la Resolucién niimero 7 de 1961,
por la cual el Presidente de la Asamblea sancioné la Ordenanza nimero S5, ya que
su expedicién tuvo lugar cuando todavia no habia transcurrido el término de cuatro
dias que tenia el sefior Gobernador del Departamento para devolver con objeciones
el proyecto de ordenanza sobre cieacién del Municipio de Ariguani. De alif que sea
nula esa Resolucién y que resulte ilegal la sancién que por medio de ella se impartid
a la Ordenanza nimero 55 que acuso.”

Por medio de apoderado, varios ciudadanos se constituyeron parte en el
juicio con el fin dé oponerse a la declaracién de nulidad solicitada.

El Tribunal del conocimiento negd la solicitud de suspensién provisional
del acto acusado, en providencia que, apelada ante el Consejo hubo de ser
confirmada en un principio, pero luego revocada en auto de fecha 25 de
marzo de 1963, al ser reconsiderada por la Sala su primera decisién. La
suspensidn provisional fue asi definitivamente decretada. - _ .

En ¢l término de prueba las partes hicieron practicar las que estimaron
convenientes Luego, en ¢l tiempo de traslado para alegar hizo uso de ese
derecho el doctor Jorge Valencia apoderado de varios opositores en extenso
y bien razonado escrito. Por su parte el sefior Fiscal emitié su concepto en
sentido desfavorable a la demanda, cuyas peticiones estima deben negarse.

El Tribunal Administrativo le puso término a la primera instancia en sen-
tencia del 17 de octubre de 1963. En su extenso fallo niega las siplicas de la
demanda. Para lo cual se aparta, combatiéndolos, los motivos de orden tegal
en que el Consejo se apoyd para decretar la suspensidn provisional del auto
acusado. :

Esta sentencia fue apelada por la derhandante.

En esta segunda instancia produjéronse nuevas pruebas. Cerrado el debate
probatorio alegaron extensamente los doctores Gonzalo Vargas Rubiano y
Jeslis M. Murgueitio como representantes de los opositores; y el doctor Gon-
zalo Gaitdn como apoderado del actor. Los dos primeros terminan su alegato
conjunto solicitando la confirmacion del fallo. El doctor Gaitdn suplica su
revocacion. por las razones que expone. - : :

Por su parte el sefior Fiscal del Consegjo emitié su concepto pidiendo
también la conﬁrma_cién del fallo.

En los dfas 17 y 18 del mes de marzo del afio proximo pasado se celebrd
la audiencia phblica, en la cual hicieron uso de la palabra en forma extensa el
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demandante doctor Muce Moisés, el doctor Vargas Rubiano y el sefior Fiscal
de la Corporacion en sendas exposiciones de que da cuenta el acta respectiva.

Ha llegado el momento de que el Consejo pronuncie su veredicto sobre
este controvertido asunto. A lo cual procede prev1a la siguiente exposicion
encaminada a sustentarlo.

MOTIVOS DEL CONSEJO
A — La cuestion principalmente controvertida.

Se presenta una cuestién de puro derecho que es preciso dilucidar en
primer término, porque del sentido de su solucion depende también el de la
sentencia, pues de apartarse el Consejo de la teoria sustentada por el Tri-
bunal en su fallo en lo atinente a la manera como deben computarse los
términos de dias sefialados en las leyes, eso no mds serfa fundamento sufi-
ciente para revocarlo y decretar la nulidad. Haciéndose entonces innecesario
el estudio de las otras causales de nulidad invocadas en la demanda.

La cuestién concreta controvertida sometida al juicio decisorio del Con-
sejo, consiste en determinar si la sancién dada por el presidente de la Asam-
blea al proyecto de ordenanza No. 55 de 24 de noviembre de 1961 por
medio de la resolucion No. 7 de fecha 29 del mes y afio citados, se efectud
antes o después del vencimiento del término de cuatro dias que concede el
articulo 103 del cddigo politico v municipal (ley 4a. de 1913) al gobernador
del departamento para sancionar u objetar. Si lo primero, es decir, si la
sancion se hizo antes del término indicado, el acto acusado se halla afectado
de nulidad por quebrantar lo dispuesto en esa disposicion; y si el caso con-
templado es el segundo, esto es, si la sancidn se efectud después de vencido el
término de que dispone el gobernador para sancionar u objetar una ordenan-
za, es claro que esa sancion tiene plena validez, puesto que conforme al art.
50. de la ley 111 de 1913 el presidente de la Asamblea tiene facultad para
sancionar los proyectos de ordenanza que el gobernador no ‘sancione u objete
dentro del término de cuatro dias de que habla el articulo 103.

B — Lo comprobado en autos

En los autos aparece plenamente acreditado que el proyecto de ordertanza
No. 55 de 24 de noviembre de 1961 fue recibido por el gobernador del
departamento, para su sancion u objecidn a las ocho y media de la mafiana
del dia 24 de noviembre de 1961; que el gobernador lo devolvid, con obje-
ciones por motivos de ilegalidad, a las seis y cuarto de la tarde del dia 29 de
noviembre de 1961; y que ¢l presidente de la Asamblea la sancioné a las
ocho y media de la mafiana del mismo dia 29 de noviembre. Estas fechas
aparecen establecidas. de modo completo en el proceso con la confesion que
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hace €l propio actor en los hechos de la demanda; con los documentos que
adjuntd a esta, los cuales, por tener el cardcter de documentos publicos y por
haberse acompafiado a la demanda, tienen el mérito de. plena prueba segiin
los- articulos 207, 597 y 632 del C. J.; y con el acta de la diligencia de
inspeccién ocular practicada en los archivos de la Asamblea departamental
del Magdalena, acta que hace también plena prueba conforme al articulo 730
ibidem. Ademds de la existencia de tal plena prueba, ninguna de las partes
sostiene ni ha sostenido en ningn momento que los actos administrativos
relacionados se hubieran ejecutado por el presidente de la Asamblea o por el
gobernador en fecha o momentos distintos de los que se han sefialado. '

Conocidas pues con exactitud las fechas asi como los momentos en que el
gobernador recibi6 -y devolvid el proyecto de ordenanza No. 535, résta por
determinar desde cuando y en qué forma debe contarse el término de cuatro
dias. que le daba el articulo 103 de la ley 4a. de 1913 para sancionarlo u
obietarlo. C

Sobre el particular se enfrentan las tes1s del demandante y de la parte
opositora. : :

C — La tesis del demandante.

Sostiene que ese término empezd a correr el dia siguiente en que el gober-
nador recibi6 el proyecto, o sea ¢l 25 de noviembre, habiendo expirado, por
consiguiente, los cuatro dias, el 29 de noviembre a las doce de la noche, dfa
en ¢l cual el gobernador lo devolvid con objeciones, es decir en tiempo.

El demandante, en apoyo de su tesis argumenta diciendo:

“ ... Numerosas disposiciones de nuestras leyes, en casos especiales dicen clara-
mente cuindo empiezan a correr los términos en ellas fijados; “a partir -de la
notificacién”, “a partir de la ejecutoria”, “desde la ejecucién del hecho”, etc. etc.
El articulo 103 no dijo nada, y no necesitaba decirlo, porque es apenas 16gico que
los términos corren para adelante y nd para atrds y menos si el legislador, en norma
expresa, no autoriza computarlos retrospectivamente. El término del artfculo 103
es de dfas completos; y dia es el espacio de 24 horas que vencen, en el caso
presente, a las 12 de la noche del 29 de noviembre de 1961, iiltimo dfa del plazo.”’

D — La tesis de la parte op_ositoi'a"

La parte opositora sostiene en cambio que el término de cuatro dias que
tenia el gobernador para objetar o sancionar el proyecto de ordenanza empe-
z0 a correr €l mismo dia en que lo recibid, o sea et 24.

En defensa de esa tesis expone el distinguido abogado doctor Vargas Ru-
biano: '

B e TIPS
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“...El término de cuatro dras se cuenta, para la sancién de la Ordenanza, con
arreglo a lo prevenido en el C. P, y M, Y éste dispone, en su articulo 61, que
“Cuando se dice que una cosa debe observarse desde tal dia, se entiende que ha de
observarse desde el momento ‘siguiente a la media noche del dia anterior; y cuando
se dice que debe observarse hasta tal dia, se entiende que ha de observarse hasta Iz
media noche de dicho dig”. (Lo subrayado es mio).

“*Aplicando la regla anterior al caso controvertido tenemos lo siguiente: desde el
dia viernes 24 de noviembre de 1961 le liegé la ordenanza en proyecto al Goberna-
dor. Por consiguiente, el término de cuatro dias principid a correr desde el mo-
mento siguiente a la media noche del dig anterior. Siendo el dia anterior jueves 23,
tenemos que el ptazo inicié su transcurso desde las doce y un segundo de la mafiana
del viernes 24. Entonces, viernes 24 (1 dia), sdbado 25 (dos dias) domingo 26, por
feriado no cuenta (articulo 62 del mismo Codigo de R. P. y M. ); lunes 27 (3 dias) v
ruartes 28 (4 dias).

“Por consiguiente, el plazo para formular objeciones se le vencié al Gobernador a
la media noche del martes .28, y ental virtud, sus objeciones del miércoles 29
fueron tardias, como fué oportuna o pertinente la sancidn por el Presidente de la
Asamblea, segiin las voces de la Ley 111 de 1913, articulo 5o.

“Y el antecedente relativo al doctor Arciniegas consiste en que cuando é honré la
Abogacia de la Presidencia de la Repiblica bajo la ilustre Presidencia Lleras Ca--
margo, tuvo especial cuidado en que para la formulacién de objeciones o.veto
presidencial a las leyes en proyecto, el término sefialado por el articulo 86 de la
Constitucién Nacional —andlogo at arriba visto en la esfera departamental— se ccn-
tara a partir del dia de llegada a Palacio del expediente de la ley en proyecto
remitida por el Presidente de la Cdmara respectiva. Puedo dar testimonio personal
de fal circunstancia, por haber ejercido en algiin tiempo el Ministerio de Educacion,
y por tal razén las objeciones, por inconstitucionalidad o inconveniencia, propues-
‘tas a leyes sobre la materia, fueron propuestas dentro -de ese preciso computo de
tlempo

E — La tesis provisional del Consejo.

De su lado esta corporacidon en el auto en que decretd la suspension
provisional, de fecha 25 de marzo de 1963, con ponencia del magistrado
doctor Bonilla Gutiérrez, aceptando la tesis del demandante explico:

. Demostrado que el Gobernador recibi6 1a ordenanza el dia 24 de noviem-
bre de 1961 para que la sancionara u objetara y que el dia 29 del mismo mes la
devolvid, es a todas luces evidente que, el Presidente de la Asamblea del Magdalena
no podia vilidamente sancionar ese mismo acto, porque el Gobernador Io objetd
dentro del término de los cuatro dias que sefiala el articulo 103 del C. de R. P. y M.
Esos dias fueron los correspondientes a las fechas 25, 27, 28 y 29 del citado mes de



TERMINOQ ’ ' 581

‘noviembre del calendario que rigié para el afic de 1961. El término principid a
correr para el Gobernador al dfa siguiente del recibo del proyecto de ordenanza o
sea, el 25, con aplicacién analégica del articulo 366 del C. J. que dice: “Los
términos empiezan a correr desde el dfa siguiente al de la notificacién del auto que
los concede”. No se hace cuenta del dia domingo 26, porque se trata de un plazo
legal de dias del cual por mandato del articulo 62 del C. de R. P. y M. “se entienden
suprimidos los feriados y de vacantes”. .

“Ahora bien, a la expresion “desde el dia siguiente” que emplea el articulo 366
del C. 1. debe ddrsele la significacién del articulo 61 del C. de R. P. y M. que
ordena: “Cuando se dice que una cosa debe observarse desde fal dia, se entiende
que ha de observarse desde el momento siguiente a la media noche del dfa ante-
rior”. En el presente casp se trata de un término de dias —no de horas—; luego el
primer dia del citado plazo, comenzd a contarse desde el momento siguiente a la
media noche del 24 de noviembre y el término expir6 a la media noche del 29 del
mismo noviembre. El Gobernador del Magdalena devolvi6 con objeciones la orde-
nanza de que viene hablindose, en 1a mafiana de ests dltimo dia, & las nueve; de
consiguiente, cumpli6 su cometido dentro del término sefialado por el articulo 103
dei C. de R. P. y M. De autos aparece que el Presidente de la Asamblea sancioné la
aludida Ordenanza No. 55 el mismo 29 de noviembre de 1961, con la afirmacién de
que se hallaba vencido ese plazo y que el Gobernador no la habia devuelto, lo que

" no sucedi6 como estd demostrado. En esas circunstancias 1a sancién dada a la citada
ordenanza por parte del Presidente de la Asambléa del Magdalena fue prematura y
flagrantemente violatoria del citado precepto del articulo 103 delC.deR.P.y M,
por lo cual no es el caso de estudiar, en detalle, las demds razones invocadas en la
demanda, ni sus disposiciones, para confrontarlas con la ley, con el fin de decretar
la suspensién provisional demandada, que en consecuencia, prospera y asi la decre-
tard la Sala, previa revocatoria de su propio proveido de 31 de enero pasadoy del
proferido por el Tribunal Administrativo del Magdalena, materia del recurso de
alzada.” '

F — La tesis del Tribunal.

El Tribunal de primera instancia en la sentencia apelada se apartd de la
teoria del Consejo. La combate con el siguiente razonamiento:

“a a) Que tal disposicién hace parte de la ley 4a. de 1913, o sea el Codigo de
Régimen Politico y Municipal.

“por lo tanto, no es parte de la ley 167 de 1941, o sea el Cdodigo Contencioso
Administrativo, porque haciendo parte de otra ley en ninguno de los articulos de

aquélla estd contenida exactamente esa norma.

“b) Que no se trata de consagrar con el articulo 103 de que se viené-hablahdo, de
una notificacién legal, dentro de un juicio, como la consagra el articulo 366 del
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- Codigo 1. El contenido de esa disposicion no cae dentro del concepto de notifi-

cacion que definen e indican los Cédigos de Procedimiento y demds disposiciones
que rigen en Colombia sobre el particular.

“Tampoco puede considerarse como una notificacién, de acuerdo con la defi-
nicién que dé el diccionario de la lengua.

“Vale decir pues, que de lo que se trata con ese articulo es simple y Hanamente
concederle a los gobernadores de departamentos, un término de cuatro (4) dfas para
devolver con objeciones a las asambleas cualquier proyecto de ordenanza, cuando
no conste de mds de cincuenta articulos, o devolverlo con la sancidn ejecutiva, con
el cual se reviste al proyecto del cardcter de Ordenanzas, y

“c) Que el artfculo 103 de la ley 4a. de 1913 no sefiala la manera como debe
contarse ese término de cuatro (4) dfas.

“Con base en los anteriores presupuestos, se pueden sacar las siguientes conse-
cuencias:

“la. Que por no tratarse el articulo 103 de la ley 4a. de 1913 de una noti-
ficacién, con un término dado, y no contenido en la ley 167 de 1941, no es de_
orden legal acudir a la aplicacién del procedimiento analdgico, autorizado en- el
articulo 80. de la ley 153 de 1887, esto es, que no es el caso de darle aplicacion al
articulo 366 de la ley 105 de 1931, porque para los casos de contabilizaciéon de
términos relacionados con notificaciones, la misma ley 167 de 1941 tiene normas
que indican cémo se cuentan esos términos, a los cuales correspondfa acudir en ese
supuesto. .

“2a. Que el articulo 103 de la-ley 4a. de 1913, no contiene un término judicial,
$ino un término administrativo, porque se refiere a la ejecucion de un acto adminis-
trativo, porque estd conferido a un funcionario administrativo y porque hace parte
del cddigo de ia administracién piblica, o sea la ley 4a. de 1913,

“3a. Queexistiendo losarticulos 59 a 62 de la indicada ley 4a. de 1913, que
regulan toda la materia relacionada con los términos administrativos, son esas las
normas que deben aplicarse para el caso de autos.

~ “4a. Que si bien es cierto que el articulo 103 de la ley 4a. de 1913, no ensefia

desde qué momento se cuenta el término de los cuatro dfas concedidos a los
gobernadores de departamentos para devolver con objeciones los proyectos de Or-
denanzas a la Asamblea, o con la sancién ejecutiva, en su artfculo 59 define lo que

* debe entenderse por dis, esto es, “ . , , el espacio de veinticuatro horas . . . ”

~“5a. Que segin el articulo 61 de la misma ley, puede concluir sin lugar a dudas
que ese espacio de veinticuatro horas de que habla el articulo 59, es el que transcu-

. 1re entre dos medias noches consecutivas.
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“Ahora bien, los anteriores conceptos servirdn, para afirmar que cuando se sefialan
términos de dias, y estos expresamente se determinan, por ejemplo:

“Se acuerda o dispone que se tienen los dias miércoles 2, jueves 3, viernes 4 y
sdbado § de octubre de 1963, para hacer o no hacer alguna cosa, ello quiere decir
que cada uno de tales dias estd integrado por un espacio de veinticuatro horas. El
primer dia serd por consiguiente, el comprendido entre el momento siguiente a Ia
media noche del dia martes lo. de octubré de 1963, hasta la medianoche del dia
miércoles 2 de octubre de 1963, y asi, en igual forma, se deberdn contar los dfas 3,
4y 5 de octubre de 1963, (articulos 59 y 61 de la ley 4a. de 1913).

“La ley generalmente sefiala el momento desde el cual se cuentan los plazos o
términos de dfas. Véanse por via de ejemplo, los articulos 366 del Codigo Judicial;
74, 78, 97, 110, 121, 129, 131, 133, 135, 209 y 272 del Codigo Contencioso
Administrativo; el 199 del Codigo de Comercic Terrestre.

“Conforme al primero de los Cédigos, los términos judiciales empiezan a correr
desde el dfa siguiente al de la notificacién del auto que los concede.

“Segin el segundo, algunos de los términos contenidos en las disposiciones que se
dejaron relacionadas se cuentan como en el caso anterior y en otros, de diferente
manera v. y gr. a partir-de la notificacién personal de la providencia, o de la’
- desfijacidn del edicto, etc.

“y conforme al filtimo de los mencionados Cédigos, “ . . +no se contara (refirién-

dose a los dias) el de la fecha del contrato, salvo el caso de estipulacién en contra-
rio...”
“Con fundamento en los mismos conceptos que se han puntualizado respecto a los
términos de difas, se tiene, que para el caso en estudio, esto es, para el caso del
articulo 103 de la ley 4a. de 1913, et de los cuatro (4) dias de que dispone el
gobernador, para devolver con objeciones cualquier proyecto de ordenanza cuando
no contenga mds de cincuenta articulos, o devolverlo con la sancidn ejecutiva,
consecuencialmente se¢ deberdn computar, conforme a los textos legales contenidos
en los articulos 59 y 61 de la ley 4a. de 1913, y en la forma que cada uno de ellos
esté individualizado o caracterizado para el caso en el calendario de 1961. Asi se
tiene, entonces, que si el sefior Gobernador del Departamento del Magdalena recibid
el proyecto de Ordenanza Niimero 55 de 1961, a las 8 y 30 de ia mafiana del dia
viernes 24 de noviembre de 1961, eso quiere decir que el mismo funcionario dispu-
so de esa fecha integrada por un espacio de veinticuatro horas, contadas a partir del
momento siguiente a la media noche del dia jueves 23 de noviembre de 1961, a la
media noche del dia 24 de noviembre de 1961, que de acuerdo con el calendario
constituyd el dia viernes 24 de noviembre de 1961.

“El segundo dfa estuvo constituido por un lapso de veinticuatro horas contadas
del momento siguiente a 1a media noche del dia 24 de noviembre de 1961, hasta la
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media noche del dfa 25 de noviembre de 1961, que constituyé el dia sébado 25 de
noviembre de 1961, segiin el calendario de ese afio. :

“El tercer dfa por consiguiente, estuvo constituido (se excluye el dia domingé 26
de noviembre de 1961 por mandato del articulo 62 de la ley 4a. de 1913), por el
espacio de veinticuatro horas contadas desde el momento siguiente a la media noche
del dfa domingo 26 de noviembre de 1961, hasta Ia media noche del dia 27 de
noviembre de 1961, que de acuerdo con el calendario, constituyé el dfa lunes 27 de
noviembre de 1961, : :

“El cuarto y por consiguiente el Gltima dia que tuvo el sefior Gobernador del
Departamento del Magdalena para devolver con objeciones el proyecto de orde-
nanza, o con la sancidn ejecutiva, estuvo constituido por el espacio de veinticuatro
horas contadas desde el momento siguiente a la media noche del dia lunes 27 de
noviembre de 1961, hasta la media noche del dfa 28 de noviembre de 1961, que de
acuerde con el calendario, correspondi6 al diz martes 28 de noviembre de 1961,

““La H. Corte Suprema de Justicia — Sala Penal, en su providencia de 30 de
septiembre de 1929, de la cual fué ponente el H. Magistrado doctor Francisco Tafur
A. en relaci6n con el término de que dispone el sefior Presidente de la Repiiblica en
virtud de lo consagrade en el articulo 86 de la Constitucion Nacional, para devolver
con objeciones cualquier proyecto de ley, sostuvo que esos términos de cinco, diez
¥ quince dias se cuentan desde el dfa en que para tal efecto le haya sido pasado el
proyecto completo, tat como se aprobd en el Congreso.{ C. J, No. 1822 p.554).

“El expresado criterio de interpretacién relacionado con lo que debe entenderse
por dia lo tiene aceptado la H. Corte Suprema de Justicia en numerosas providen-
cias: Por via de ejemplo véase también la siguiente:

“Un dfa es el espacio de 24 horas, segiin el articulo 59 del Cédigo de Régimen
Politico y Municipal, de modo que al estipularse que un plazo principia ‘desde tal
dia, hay que entender que las partes han fijado ese dia completo, esto es, desde el
primer momento de ese dia, que principia a las doce de la noche del dia anterior,
hasta las doce de la noche det dia convenido. De otro modo la fecha inicial serfa el
dia siguiente, lo que es opuesto a lo pactado”. (Css., 15 mayo 1934, XLI bis, 19).

“También el H, Consejo de Estado ha reiterado en distintas ocasiones el. mismo
concepto de lo que debe entenderse por dia. Es as{ como ha dicho, que los dias de
que habla el articulo 59 de la ley 4a. de 1913, son periodos de veinticuatro horas, y
que puede aseverarse con fundamento en el mismo articulo y el 60 que ella no
autoriza respecto a perfodos, plazos o términos salvo excepcion expresa, Ia subdi-
visién o fraccionamiento de aquéllos. Estas son sus palabras:“ . .. sea cual fuere la
hora en que se haga una eleccién en determinado dia, sus efectos se extienden a las

- veinticuatro horas correspondientes, que constituyen el espacio de tiempo lamado

dia” (Anales del Consejo- de Estado, Tomo XXX, nimero 251 a 254, pdginas 354 a
357; Tomo XXIX 245 a 250, paginas 85 288 .. ” '
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G — La doctrina definitiva del Consejo

Es muy laudable el esfuerzo que el Tribunal hace en su sentencia por
esclarecer un problema de derecho, que por no estar expresamente resuelto
en la primera parte del articulo 103, se presta a las dos interpretaciones que
se han sustentado en este negocio. ' : :

Empero, no obstante los inteligentes razonamientos expuestos por el a
quo vy el ilustrado abogado de los opositores, el Consejo tiene que insistir en
la tesis contenida en el auto de suspensidén provisional, ya que existen pode-
rosos motivos, fuera de los aducidos en aquella providencia, que le llevan a
ello.

Esos motivos son los siguientes:

1o. En el codigo judicial, por mandato del artfculo 366, todos los térmi-
nos empiezan a correr ¢l dia siguiente al de la notificacién del auto que los.
concede. Este es un sistema general de procedimiento, que tiene influencia,
por razonable, en los otros cddigos. El contencioso administrativo en ocasio-
nes 1o aplica expresamente como en los articulos 121, 129, 131, 133, 135,
209, enire otros. En diversas ocasiones dicho codigo, al sefialar un precepto
el término de dias, nada dice sobre como debe correr. Pere entonces, por
disposicion del articulo 282, entra a regular el caso la norma del articulo 366
del C. I.. Lo cual significa que en el procedimiento contencioso adminis-
trativo, al igual que en el codigo judicial, es obligada la regla de que todos los
términos de dias empiezan a correr el siguiente al de la notificacion de la
respectiva providencia. El cédigo politico y municipal también recibe la
influencia del sistema. Asf lo vemos a veces consagrado expresamente. Tal
sucede entre otras con el inciso segundo del mismo articulo 103, segiin el
cual si la Asamblea se pusiera en receso el Gobernador estd en el deber de
publicar el proyecto de ordenanza, sancionado u objetado “*dentro de los seis
dias siguientes a aquel en que la Asamblea haya cerrado sus sesiones”, Con el
articulo 175 que le impone al Alcalde el deber de sancionar o devolver con

observaciones al Cabildo los acuerdos municipales “dentro de los dos dias
siguientes al en que lo recibe”. Con el articulo 177 que obliga al Gobernador
a darle aviso al respectivo Alcalde si un proyecto de acuerdo municipal es o
né exequible conforme a la ley “dentro de los diez dias siguientes en que
reciba copia del acuerdo”. Con el articulo 247, en cuya virtud el empleado
nombrado después de principiado el periodo que le corresponde ““se posesio-
nard a mds tardar a los dos dias siguientes al en que reciba el oficio de
nombramiento . ..~ '

%0. Fl sistema de los tres codigos nombrados es razonable, porque cuan-
do la ley concede un plazo de dias, es de dias completos, ninguno de los
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cuales puede contarse retrospectivamente, empezando hacia atrds, pues de
esa manera el plazo se reduce en un dia, quedando convertido en dfas m4s
unas horas, lo que es inadmisible por contrario a la equidad y a la ley. Esta
dice que el dia es-de 24 horas (art. 59) contados de doce a doce de la noche.
Luego contando los dfas como lo hace el Tribunal hay un dia gue se reduce
“en unas horas, las que faltan para llegar a las doce de'la noche del respective
dfa en que, segun el empieza el plazo.

30. Las disposiciones men01onadas del cod1go pohtlco y mumclpal
103, 175, 177, 247 y tal vez, recorriendo ese cddigo con mids detencidn se
encontrardn otras, sirven para mostrar como el sistema de contar los plazos
legales de dias, segiin el procedimiento civil, se incorpora también en aquel
codigo. Cuyo articulo 175 tiene especial mgmf:caczon en orden a fijar la
norma de interpretacion del plazo del articulo 103 del-mismo estatuto. Este
precepto, que es el que estd en juego en la decision de la accion de nulidad
que se estudia, establece que el.gobernador dispone del término de cuatro
dfas para devolver con objeciones cualquler proyecto de ordenanza. A dife-
rencia del 175 el precepto en su primera parte guarda silencio sobre la
manera de contar el término de esos cuatro dias, mds en su segunda parte es
explicito en la consagracion del sistema. (,Acaso aqué! silencio autoriza para
computarle los dias al gobernador de manera diferente, en condiciones de
inferioridad, cuando el acto que ¢l tiene que cumphr es exactamente igual al
del Alcalde, el primero sancionando la ordenanza u objetindola, v el segundo
sancionando el acuerdo u objetindola? De ninguna manera. Las leyes se
interpretan relaciondndolas unas con otras, especialmente aquetlas que regu-
lan materias semejantes. Son a manera de cuerpos vivientes que relacionados
entre si, explican unas los silencios de otras sobre sus alcances y significados.
De manera que si no se acepta que el articulo 366 del cédigo judicial sirva
para medir el alcance de la primera parte del articulo 103 del codigo politico
y municipal, serfa absurdo negar que los articulos 103, segundo inciso, 175,
177, y 247 de este estatuto, especialmente el primero y el segundo esta-
blecen un sistema de computaciéon del término de dias, igual al del 366, del
cual no se puede sustraer la interpretacién de esa primera parte del articulo
103, que fija un término de dias, sin indicar la forma de contarlos, cual lo
hicieron las demds disposiciones, gque entonces se encargan de revelar. el
alcance del pr1mer inciso del articulo 103. Co :

40. Pero si el propio articulo 103 en su segundo inciso consagra el siste-
ma’ expresamente cuando fija el término de seis dias “siguientes a aquel en
‘que la Asamblea haya cerrado sus sesiones” para que el gobernador publique
el proyecto de ordenanza sancionado u objetado. Seria hacer distinciones
caprichosas contando los cuatro dias del primer inciso, en forma opuesta de
como el ‘mistho cdnon los cuenta en su segunda parte. Ambos mmsos se
refieren a‘idéntica materia.”
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50. Fl argumento de autoridad que frae la sentencia apelada consituido.
por el fallo de la Sala Plena de la Corte, de fecha 30 de septiembre de 1929
del cual fue ponente el doctor Francisco Tafur, que dijo, en:relacion con el
término de que dispone el sefior Presidente de la Repablica, segin el articulo
86 de la Constituciéon Nacional para devolver con objeciones cualquier pro-
yecto de ley, que ese término se cuenta desde el dia en que haya recibido el
proyecto de ley, la Sala no lo comparte. En ese fallo se formulé la afirmacion,
mas se omitio explicarla. Y por lo que hace a la doctrina del Consejo no se en-
cuentra ninguna expresa sobre el particular. La que cita la sentencia del Tribu-
nal refuerza mas bien la de este fallo. Dice en efecto que salvo excepcidn expresa
la ley no autoriza el fraccionamiento de los plazos o términos legales. Y serfa
fraccionar el término de los cuatro dias si se contase conforme- a la tesis del
Tribunal, porque el primer dia quedaria incompleto, es decir, fraccionado.

60. FEl propio texto del articulo 86 de la Constitucién, conspira contra la
legalidad de la tesis de la Corte y del sefior Fiscal del Consejo. Pues si es
cierto que la primera parte del precepto guarda silencio sobre cémo debe
contarse ¢l término de dfas que el Presidente de 1a Republica tiene para
devolver a las Cdmaras un proyecto de ley con objeciones, en cambio en la
segunda parte, contemplando el evento de que las Cdmaras se pusieren en
receso durante aquel término, dlspone que el Presidente de la Repiblica debe
pubhcar el proyecto san01onado 0 objetado “dentro de los diez dias siguien-
tes a aquel en que el Congreso haya cerrado sus sesiones”. Mds claridad para
interpretar la primera parte cegarfa. Lo propio acontece con el articulo 103
del C. P. y M. tomado en la integridad de sus dos incisos.

CONCLUSION

Resumiendo lo expuesto se tiene, pues, que la demanda de nulidad es
fundada dado que el presidente de la Asamblea sanciond prematuramente el
proyecto de ordenanza materia de la acusacion, sin que se hubiese agotado el -
término de cuatro dias de que el gobernador disponia para devolver ese
proyecto con objeciones. Las cuales formuld oportunamente. Lo hizo antes
de las doce de la noche del 29 de noviembre de 1961, en que concluia dicho
término. Sin que expirara, el presidente de la Asamblea sanciond la o__rdenan- _
za, mediante la resolucién acusada. Por ello estd viciada de nulidad.

De consiguiente, estando pienamente'acreditada la primera causal de nuli-
dad de los actos acusados, ello es suficiente para revocar la sentencia del
Tribunal v decretar esa nulidad.

FALLO

Por lo relacionado, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo-Seccién Segunda, administrando justicia en nombre de la Repiblica y
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por autoridad de la ley, en desacuerdo con su Fiscal, REVOCA la sentencia
apelada pronunciada en este negocio el 17 de octubre de 1963 vy, en su lugar,
declara: Son nulas la llamada ordenanza No. 55 de 24 de noviembre de 1961,
“por la cual se crea el Municipio de Ariguani”, expedida por la Asamblea
Departamental del Magdalena, y la resolucién No. 7 de 29 de noviembre de
1961, expedida por el presidente de la misma Asamblea “por la cual se
sanciona una ordenanza”.

Copiese, notifiquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Esa corporacién
efectuard las comunicaciones a que haya lugar.

Arturo Tapias Pilonieta . Ricardo Bonilla Gutiérrez
Crétatas Londofio C, * José Urbano Manera

Marco A. Martinez B,
Secretario



ACTOS DE LAS ASAMBLEAS DEPARTAMENTALES

INCOMPATIBILIDADES. De los. Diputados a las Asambleas. Para ser miem-
bros de juntas directivas de las Instituciones de Utilidad Comin y de Benefi-
cencia cuando corresponde a la Asamblea hacer 12 eleccion; dicha incompa-
tibilidad cobija a los Diputados elegidos aunque no hayan tomado posesion
del cargo.

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA

Bogotd, D.E,, Junio veinticuatro de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Arturo Tapias Pilonieta

Ref.: Expediente No. 513 — Actor: Clemente Salazar Movilla — Apelacion de la
sentencia de febrero 18/66 del Tribunal Administrativo del Atlintico, en el juicio de
rnulidad de la eleccion hecha por la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental
del Atléntico por medio de la resolucion No. 10 de sep. 18 65.

El doctor Clemente Salazar Movilla, hablando en nombre propio, deman-
.d6 ante el Tribunal Administrativo de Barranquilla la nulidad de la eleccion o
nombramiento hecho por la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental
del Atldntico, por resolucién No. 10 de 18 de septiembre del afio proximo
pasado, por la cual designd al doctor Tarcisio Cervantes como representante
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del cuerpo médico en la Junta de Beneficencia del mismo departamento y al
doctor Remberto Racedo como suplente. :

Como hechos de la demanda expuso el demandante los tres siguientes:

“...lo. El dia 18 de Septiembre del afio en curso los sefiores Dr. Armando
- Rincdén Caruso, José Maria del Castillo y Mario Visbal, el primero como Presidente
de la Asamblea Departamental del Atldntico, y los otros dos (2) como Secretarios
de la misma, fundados en la Ordenanza No. 24 de Febrero 11 de 1965, dictaron 1a
Resolucidén No. 10 de Septiembre 18 de este afio, designando representante del
Cuerpo Médico en la Junta de Beneficencia al Dr. Tarcisio Cervantes, como prin-
cipal y al Dr. Remberto Racedo como su Suplente.

“20. La designacién de representante del Cuerpo Médico en la Junta de Benefi-
cencia, se hizo sin tener en cuenta que el Dr. Tarcisio Cervantes, es actualmente
Diputado en Ejercicio a la Asamblea Departamental del Atldntico. ‘

“3o0. La Resolucién de 12 Mesa Directiva de la Asamblea; no fué firmada por el
Vice-Presidente de Ia Corporacién, porque este dignatario de la Corporacion segura-
mente estimé que la eleccién no podfa hacerse en'la persona de un Diputado.”

" Enel capitulo de disposiciones violadas el demandante alegé lo siguiente:

“El nombramiento o eleccién del Dr. Tarcisio Cervantes viola manifiestamente el
articulo primero (10.) del Decreto 3179 de Septiembre 29 de 1947 que dice textual-
.mente: “Articulo Primero: Ademds de las incompatibilidades de que trata el ar-
ticulo So. del Decreto 1858 de 1938, establécense las siguientes: La eleccion de
miembros de las Juntas Directivas de las Instituciones de Utilidad comiin y de
Beneficencia no podrd recaer en las personas que integran las corporaciones a quie-
nes corresponde hacer dicha eleccién, ni en las que tuvieren parentesco con los
miembros de tales corporaciones dentro del segundo grado civil de consaguinidad o
segundo de afinidad.” '

“Igualmente. violé la Mesa Directiva de la Asamblea el Articulo 20. del Decreto
antes citado que dice: *'La contravencion a los dispuesto en el presente Decreto vicia
de nulidad los actos administrativos y fiscales de las respectivas Juntas Directivas,
asi como también los nombramientos que se hagan, tanto para ¢l desempefio de
cargos de miembros de la Junta Directiva, como para el de cargos o empleos en las
Instituciones de Utilidad comun.” -

Tramitado el negocio de a_éue_rdo con la ley, el Tribunat lo falld en senten-
cia del 18 de febrero 0ltimo, decretando la nulidad de la eleccién del doctor
Tarcisio Cervantes Fonseca. 7 ' : -

Apelado :este_ fallo por el sefior Fiscal, el negocio vino al Consejo y actual-
mente se encuentra en estado de decidir el recurso.
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El demandante trajo al proceso oportunamente, copia debidamente expe-
dida del acto administrativo demandado de que es autora la Mesa Directiva
de 1a Asamblea Departamental del Atlintico; y un certificado de la Regis-
traduria Nacional del Estado Civil por medio del cual hace constar “Que de
- conformidad con la copia del acuerdo No. 22 de agosto 5 de 1964 de la H.
Corte Electoral por el cual se practicd el escrutinio general de los votos
emitidos en las elecciones para corporacxones publicas verificadas el 15 de
marzo de 1964 en la circunscripcion electoral del Atldntico, se declar ele-
gido diputado principal para el periodo constitucional de 1964 a 1966 al
sefior doctor Tarcisio Cervantes Fonseca, de la lista perteneciente al partido
liberal encabezada por éI mismo, con la. suplencxa del sefior Delascar
Juvinao.”

Al proceso no se trajo la constancia o certificacién correspondiente de que
el doctor Cervantes hubiese tomado posesion del cargo de diputado para que
fué elegido, segin la certlflcacxon de la Registraduria Nacional del Estado
Civil. -

Esta Gltima circunstancia le dié pie al sefior Fiscal tercero del Tribunal
para solicitar un fallo adverso a la demanda. Observando €] sinembargo que
“la anterior apreciacidén no se debe tomar como excesivamente legalista,
puesto :que las incompatibilidades se establecen para evitar 6 corregir vicios
_ de cardcter politico administrativo que no se observarian, cuando en casos
como el presente, la persona elegida o nombrada por la Junta Directiva de la
Beneficencia no sea diputado en ejercicio; 6 no se haya demostrado esta
altima condicion™. E} Tribunal en fallo recurrido se apartd del concepto del
sefior Fiscal. Para declarar 1a nulidad argumenta asi: '

.. Considera }a Sala que el espiritu de la norma legal sobre incompatibitidades,
como lo afirma el sefior Fiscal, es el de moralizar la administracién y corregir vicios
de cardcter politico administrativos. Asi por ejemplo también existe norma legal
expresa que prohibe que los diputados sean nombrados por el Gobernador para
cargos distintos a las secretarfas del despacho. Por lo tanto, basta que una persona
haya sido elegida como diputado principal a la Asamblea, para que pesen sobre ella
todas las incompatibilidades establecidas por las normas superiores para ser designa- -

_das o elegidas para ocupar ciertos cargos. Por lo tanto, quien es legalmente elegido
para una corporacién piblica, como ha sido comprobado en este juicio en el caso
del doctor Tarcisio Cervantes, ¥y no haya renunciado legalmente a esa investidura
dada por la voluntad popular manifestada a través de las elecciones,.y no por la

_actuacidn en el cargo, estd sujeta.a todas las incompatibilidades que la Ley ha

- establecido para desterrar. los vicios de la administracién. Lo contrario daria lugar a
que se burlara el verdadero espiritu de la Ley, poniendo a actuar al suplente en las
Corporaciones piiblicas mientras el principal es nombrado para desempefiar cargos
incompatibles con su investidura, alegando que no estd en pleno ejercicic del cargo,
que como ya se dijo, adquiri6 por voluntad popular. En esas.condiciones; podria
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también un Gobernador designar para empleos distintos a las secretarias a los dipu-
tados debidamente elegidos, antes de inaugurarse las sesiones, alegando que no han
entrado en ejercicio’ de sus cargos.

“Por lo tanto, considera el Tribunal que al designar la Mesa Directiva de la Asam-
blea del Atldntico al doctor Tarcisio Cervantes Fonseca para integrar la Junta Direc-
tiva de una Institucién de Beneficencia, en representacién de la misma Corporacién
para la cual fué elegide legaimente el mismo doctor Cervantes, y no habiendo
encontrado el Tribunal que dicho proceder se encuentre contemplado dentro de la
excepcién considerada en el decreto para los casos de donantes o testadores, se ha
violado en forma manifiesta el articulo lo. del Decreto 3179 de 1947, no asf el
articulo 2o0. del mismo Decreto que se refiere a los actos ejecutados en contra-
vencidn al articulo 10.”

El sefior Fiscal del Consejo en su respectiva vista participa del criterio
expuesto por el Tribunal. Por ende conceptia que la sentencia debe ser
confirmada.

Para resolver se considera:

Las disposiciones legales que el actor estima violadas por la resolucién
demandada son los articulos lo. y 20. del decreto ejecutivo No. 3179 de 29
de septiembre de 1947, dictado en uso de las atribuciones dadas al Presidente
de la Reptiblica por la ley 93 de 1938, sobre vigilancia de las instituciones de
utilidad comun. Se copia el texto de los preceptos.

“. .. Articulo primero: Ademds de las iﬁcompatibilidades de que trata el ar-
tfeulo So. del Decreto 1858 de 1938, establécense las siguientes:

“La eleccién de miembros de las Juntas Directivas de las Instituciones de Utilidad
Comin y de Beneficencia no podrd recaer en las personas que integren las corpora-
ciones a quienes corresponde hacer dicha eleccion, ni en las que tuvieren paréntesco
con los miembros de tales corporaciones, dentrodel segundo grado civil de consan-
guinidad o segundo de afinidad.”

“Los nombramientos para et desempefio de empleos o cargos en las Instituciones
de Utilidad Comiin no podrdn recaer en ninguno de los miembros que integren las
Juntas Directivas a las que incumbe hacer esos nombramientos, ni en las personas
que con los miembros de éstas, tengan parentesco dentro del cuarto grado de
consanguinidad o segundo de afinidad, ni en las que forman parte de las corporacio-
nes que nombran dichas Juntas.” “Exceptianse las Instituciones en que el donante
o testador haya determinado la forma como deben constituirse tales Juntas.”

“Articulo segundo: La contravencién a lo dispuesto en el presente Decreto vicia
de nulidad los actos administrativos y fiscales de las respectivas Juntas Directivas,

s
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asi como también los nombramientos que se hagan, tanto para el desempefic de
cargos de miembros de las Juntas Directivas, como para el de cargos o empleos en
las Instituciones de Utilidad Comun.”

El ordinal ¢) del articulo 50. de la ordenanza No. 18 de 17 de diciembre
de 1962 de la Asamblea del Atlintico, dispone que en !a Junta Directiva de
la Beneficencia de ese departamento habrd un representante del Colegio
Médico del departamento, elegido por esta entidad, de distinta filiacion poli-
tica a la del representante del Gobierno Nacional. Y el articulo 30. de la
ordenanza No. 10 de 1964 que modifica dicho ordinal c), dice que dicho
representante serd escogido por la Asamblea, de sendos. candidatos enviados
por las entidades denominadas ASMEDAS, ASOMEDICOS y COLEGIO DE
MEDICOS. De otra parte el articulo 50. de la ordenanza 24 de 1965 autoriza
a la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental para designar, en interini-
dad, mientras la Asamblea lo hace en propiedad, ese Representante.

Estas fueron las disposiciones ordenanzales que originaron el acto adminis-
trativo acusado, proveniente de la Mesa Directiva de la Asamblea Depar-
tamental del Atlintico.

Segiin tales disposiciones a la Asamblea le correpondia hacer la eleccién
del representante del cuerpo médico en la Junta de Beneficencia del Atlanti-
co; ¥ a su mesa directiva el interino mientras aquella lo hacia en propiedad.

Todos los diputados integrantes de la Asamblea se-hallan pues inhabi-
litados para recibir ese nombramiento. ;Un Diputado que ha sido elegido
mas no ha tomado posesién del cargo, como es el caso de autos, estard
también inhabilitado? A la Sala le parece que si. En lo cual estd de acuerdo
con el Tribunal.

Fl espiritu de la norma que consagra la incompatibilidad es el de moralizar
la administracién publica impidiendo atin aquellos actos que puedan presen-
tar apariencias de ser el fruto de un aprovechamiento en beneficio personal o
de grupo, de las influencias de quienes estin llamados a realizar la eleccion.
La persona que ha sido favorecida por el sufragio popular para desempefiar el
cargo de Diputado a una Asamblea Departamental, es porque goza de presti-
gio popular en un determinado movimiento social o politico, y tiene por ello
marcada influencia como representante del pueblo. Representacion que
posee con la sola eleccidn, que le confiere la respectiva investidura. La pose-
sién en el cargo es apenas un requisito en cierto modo secundario, que
Gnicamente lo necesita para intervenir en las deliberaciones del cuerpo legis-
lativo a que pertenece. Ahora bien, los peligros —que son el movil determi-
nante de la incompatibilidad de que el elegido despliegue su influencia con
miras a un aprovechamiento indebido, sea de grupo o de personas, contrario
a una sana interpretacion del interés colectivo, subsisten antes de la posesion,
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vale decir sin ella. Elejemplo que propone el Tribunal en ¢l fallo que se
revisa es elocuente. Luego estd bien que la incompatibilidad establecida por
el articulo lo. del decreto 3179 de 1947, se extienda también a los integran-
tes de las Asambleas departamentales, que hab1endo 51do elegidos Diputados
no han tomado posesion del cargo :

FALLO:

Por lo expuesto la Sala Plena del Consejo de Estado, administrando justi-
cia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley, obrando de acuerdo
con ¢l concepto del sefior Fiscal de 1a Corporacion, CONFIRMA la sentencia
del Tribunal del Atlintico de fecha 18 de febrero Gltimo matena del presente
recurso de apeIac:on

Copiese, notifiquese,y devuélvase a la oficina de origen.

Alfonm Melk a  ‘Arturo Tapias Pilonieta
Enrique Acero i’imentel - Alfonso Arango Henao
Juan Benavides Patron | ' : Ricardo Bonilla Gutiérrez
Alejandro Dominguez Molina - ' ' Samuel de Sola Roncatlo
Jorge de Velasco Alvarez - o - Guillermo Gonzilez Charry
Crétatas Londoiio C. . ' ' | José Urbano Miinera
Carlos Portocatrero Mutis Gabriel R’ojas- Arbeliez
Jorge A. Veldsquez D,

Luis Jiménez Forero
Secretario General



URDENANZAS DEPARTAMENTALES

PERSONAL DOCENTE. Es nulo el articulo 13 de la Ordenanza No 26 de
1960 expedida por la Asamblea Departamental de Antioquia, puesto que
viold el Decreto Ley 2285 de 1955 al disponer una congelacién en los sueldos
y pensiones del personal departamenml jubilado que esté desempefiando o
desempefie cargos docentes de tiempo completo. ‘

CONSEJO DE ESTADO
" 'SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA

Bogotd, D.E,, diez y ocho de Agosto de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Carlos Portocarrero Mutis

REF.: Expediente No. 108
Actos de los Gobernadores.
Actor JESUS TORO RESTREPO y otros.

Ante eI Tribunal Administrativo de Antioquia el Dr. Arcesio Mejia J.
como apoderado de algunos institutores, presentd varias demandas-contra el
articulo 13 de la Ordenanza Nimero 26 de 1960 dictada el 15 de diciembre
del citado afio por la Asamblea de aquel Departamento.
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A solicitud del demandante, el Tribunal en providencia de fecha 13 de
Septiembre de 1961 ordend la acumulacién de los distintos juicios cuya
relacidn se hace en el auto citado, para tramitarlos bajo una misma cuerda; y
con fecha 12 de Junio de 1964 profirid sentencia en la que se negaron las
pretensiones de los actores. Contra lo resuelto por el a-quo, el apoderado in-
terpuso en tiempo recurso de apelacién y en tal virtud conoce el Consejo.

El texto del articulo demandado es del tenor siguiente:

“No se reconocerdn aumentos en los sueldos de personal departamental ni en las
pensiones de jubilacién e invalidez de cardcter ordenanzal a jubilados o pensionados
que estén desempefiando o desempefien en lo sucesivo cargos docentes de tiempo
completo.”

Dice el demandante que el articulo 13 transcrito viola la Ley 6a. de 1945
en su articulo 5o. y el Decreto 2285 de 1955.

El concepto de 1a violacién lo expresa en los siguientes términos:
“1. A trabajo igual, salario igua.

“Este princip'io,'consagrado' en el articulo 437 del '_I‘ratado:rde Versalles, fué
acogido en la DECLARACION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, y
en nuestro Codigo S. del Trabajo, en su articulo 143.

“También se adopté por la ley 6a. de 1945, cuyo articulo 50., vigente en relacién
con los trabajadores oficiales, lo expresé en términos semejantes.

“La norma es perentoria, y sefiala los elementos que pueden tenerse en cuenta para
una diferenciacién de sueldos o salarios. No obstante ello, lo dispuesto en el ar-
ticulo 13 de la Ordenanza 26, no sOlo se aparta de la norma legislativa sino que la
contradice y desvirtia. Mediante el texto o disposicion general del articulo 13
citado, no declara y quiere que a trabajo igual de los institutores corresponda salario
igual, sino salario desigual y discriminado contra los que disfrutan de jubilacién.
Norma discriminatoria que, ciertamente, no se dicté en consideracién a las moda-
lidades legales idoneas para diferenciar salario,. ya que el trabajo, el horario, la
capacidad profesional o técnica y el rendimiento de Ios no jubilados es igual al de
los jubilados, y atin 1a experiencia de éstos es mayor,

“En tales condiciones, resultan claras dos cosas: de una parte, la .nulidad del texto
ordenanzal, en lo pertinente, por su oposicién a la Ley 6a. de 1945, articulo 50, y,
de otra, que mi mandante recibe perjuicios en razdn de la vigencia de Ia Ordenanza
acusada.

“IL — La compatibilidad de la doble asignacion (sueldo y pension de jubilacién).



-~

PERSONAL DOCENTE 597

~ “Desde el afio de 1945, habia dicho la Ley 6a., art. 33, que eran compatibles el
gjercicio de cargos publicos y el disfrute de pensiones jubilatorias, hasta determi-
nada cuantfa, cuantia que, luego, por el Decreto 320 de 1949 (axt 70.), se elevd al
doble.

“Posteriormente, por el Decreto Legislativo 2285 de 1955, se ampli6 el beneficio
de las normas anteriores en favor de los servidores del ramo docente, ya que se
ehmmo todo Kmite a 12 cuantfa“de la doble asignaci6n.

“Tales los antecedentes inmediatos del Decreto 1713 de 1960, dictado por el
Ejecutivo- Nacional en virtud de las facultades delegadas, Decreto que mantuvo el
principio de ser compatibles las dos asignaciones dichas, aunque establecid un limite
de un mil doscientos pesos ($ 1.200.00) para ciertos casos excepcionales: Pero, en
lo esencial, el principio se mantuvo ampliamente.

“Sin embargo de ello, el articulo 13 de la Ordenanza 26 de 1960 consagra reglas
distintas v atin opuestas a las legales contenidas en los dos fltimos decretos citados;
ya no se parte de la base de la compatibilidad, ni se alude a determinado limite;
simplemente, se consagra la incompatibilidad de los aumentos de sueldos con el
disfrute de jubilaciones, a pesar de lo dispuesto en tal Decreto. En otros términos, la
doble asignacidn queda vigente, en parte, y en parte, no; en relacién con los maes-
tros jubilados, la doble asignacion opera hasta concurrencia de los sueldos anterio-
res, mds en lo relacionado con los aumentos dichos, nod.

“Los referidos decretos, con fuerza de leyes, resultan violados, ya que la doble
asignacién no opera en su plenitud, y se hace parcialmente ineficaz.”

El a-quo negd las stplicas de la demanda porque considerd:

lo. Que el articulo 50. de la Ley 6a. de 1945 no era aplicable a los
empleados oficiales por tratar aquélla de las empresas y por consiguiente,
referirse sélo a los empleados y trabajadores particulares.

20. Porque el Decreto 2285 de 1955, en su concepto habia sido dero-
gado por el Decreto 1733 de 1960.

Por su parte, el Sr. Agente del Ministerio Pablico en su vista de fondo es
de opinidn que debe revocarse la sentencia recurrida y en su lugar decretar la
nulidad del articulo 13 de la Ordenanza 26 de 1960 Fundamenta su con-
cepto en los siguientes términos:

“El problema planteado en e1 caso presente se reduce a saber si el principio univer-
sal de derecho consagrado en la ley colombiana de salario igual para trabajo igual es
aplicable también a los trabajadores oficiales, asi sean los del Departamento de Antio-
quia o de cualquier otra Seccibn del pais.

e b s
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“La Fiscalfa se permite disentir de los planteamientos del Tribunal Administrativo
de Antjoquia al considerar que la norma del articulo 5o. de la Ley 6a. de 1945 no

-comprende a los trabajadores oficiales de esa seccién del pais.-

“Es cierto que el articulo 50. de la Ley 6a. de 1945 al establecer que no podrd -
haber diferencia de salarios entre los trabajadores en una misma regién econémica y
por trabajos equivalentes sino por razones de capacidad profesional o técnica, de
antigiiedad, de experiencia en la labor, de cargas familiares o de rendimiento en la
obra *y en ningin caso en diferencias de nacionalidad, sexo, edad, religién, opinién,
politica o actividades sindicales”, se refiere a trabajadores de una misma empresa, lo
que quiere decir que se estaria refiriendo a trabajadores del sector privado.

“Pero acontece que ya el.Consejo de Estado en las sentencias citadas por el deman-
dante en su alegato ante esta Corporacién ha definido esta situacién, cuando ha
considerado que el principio de salario igual para trabajo igual” “no ha de limitarse
en su aplicacion- a las relaciones obrero-patronales de derecho privado, sino que
debe hacerse extensivo-a las entidades de derecho piblico para con sus asalariados
cuando. quiera que haya lugar a aplicarlo. en casos concretos.’

“Y es que la anterior jurisprudencia del H. Consejo de Estado tiene su fundamento
en,la declaracién universal de los derechos humanos, que en su articulo 23 —nume-
ral 2—, establece que “TODA PERSONA TIENE DERECHO, SIN DISCRIMI-
NACION ALGUNA, A IGUAL SALARIO POR TRABAJO IGUAL”.

“En estas condiciones tal principio es aplicable también a los trabajadores de entida-
des de derecho piblico, como son los maestros, pues como lo afirma el apoderado
de los demandantes tanto los trabajadores particulares como los oficiales, estén
vinculados o nd por el contrato de wrabajo rinden una jornada que implica esfuerzo
¥y consagracion y por lo tanto, tienen los mismos derechos.

. “De.tal manera- que la Asamblea Departamental de Antioquia al hacer discrimi-

nacién de edad y distinguir entre empleados oficiales jubilados y los que no lo estdn
y prohibir para los primeros todo aumento de sueldo o pensién, infringi6 el articulo

- 50. de la ley 6a, de 1945, por lo cual es anulable la disposicidn acusada.

“Por otra parte, el articulo 13 de la ordenanza No. 26 de 1960, también viola el
articulo lo. del Decreto 2285 de 1955 que dispuso: ‘La limitacién establecida en el
articulo 7o. del Decreto Ejecutivo niimero 320, de 15 de febrero: de 1949, no rige
para los pensionados por tiempo cumplido de servicios en la Administracién Piiblica
0 en el ramo docente, que estén desempefiando cargos de Institutores o de Profe-
sores en establecimientos de educacién sostenidos con fondos piiblicos’, porgue lo
que aquella disposicién vino a establecer fué una ‘nueva incompatibilidad para el
personal docente en el Departamento de Antioquia, cuando segiin los términos del

-Decreto 2285 los Institutores oficiales adquirieron el derecho a cobrar sus pensiones

de jubilacion, sin ninguna limitacién y sin necesidad del retiro de sus cargos.”™
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Para resolver se CONSIDERA.:

Como explicacion del interés de los demandantes en la anulacién del art{culo
13 de la Ordenanza 26 de 1960 expedida por la Asamblea de Antioquia,
debe anotarse que la citada Ordenanza en sus articulos lo., 50. y 60., as{
como los articulos 60. y 8o. de la Ordenanza 5 de 1960 dlspoman un
aumento en los sueldos y en las pensiones de jubilacion para el personal
docente del Departamento, aumentos que no serian aplicables a los casos
contemplados por el articulo 13 en donde se establecian unas excepciones
que venian a perjudicar a un buen niimero de institutores pensionados que
trabajaban en la docencia departamental y percibian, amparados por la ley,
conjuntamente sueldo y pension de jubilacion.

Ahora bien: por dos aspectos es impugnado el articulo 13 de la Ordenanza
26 de 1960. En primer término, por ser contrario a lo dispuesto por el
articulo 50. de la Ley 6a. de 1945 cuyo texto es el siguiente:

“La diferencia de salarios para trabajadores dependientes de una misma empresa
en una misma regién econdmica 'y por trabajos equivalentes, solo podrd fundarse en
razones de capacidad profesional o técnica, de antiguedad, de experiencia en la.
labor, de cargas familiares ¢ de rendimiento en la obra, y en ningin caso en dife-
rencias de nacionalidad, sexo, edad, rehglon oplmon politica o actividades sin-
dicates.” :

Se formula la segunda acusacién por violar el articulo 1o. del Decreto Ley
2.285 de 1955 que dice: )

“La limitacién establecida en el articulo 7o. del Decréto 'Ejecutivo 320 del 15 de

febrero de 1949, no rige para los pensionados por tiempo cumplido de servicios en

Ia Administracion Piiblica, o en €l ramo docente, que estén desempefiando cargos de

Institutores o de Profesores en establecumentos de educacmn sostenidos con fondos
" ‘pablicos.”

En relacidén con el primer planteamiento observa la-Sala que si se adopta
una interpretacién literal del texto legal (articulo 50. de la Ley 6a. de 1945),
¢l a-quo se halla en lo cierto. Sinembargo no-debe olvidarse que esta regla de
interpretacién es hoy dia rechazada por el Derecho moderno y severamente
criticada por los doctrinantes aun en el supuesto de que la norma sea sufi-
cientemente clara. Ello se debe, entre otras razones, a que no es posible
pretender que el legislador tuvo en cuenta o contempld, en €l momento de
expedir la regla positiva de derecho, todos los casos que pudieran presentarse
y mucho menos la evolucién y complejidad, cada vez mayor, de las relacio-
nes humanas y sociales. Si ésto es cierto, para las leyes en general, el argu-
mento cobra mayor fuerza cuando se trata de disposiciones de cardcter la- -
boral; pues sabido es que en este campo la evolucion del derecho ha sido

i s e



600 ANALES DEL CONSEJO DE ESTADO

mayor y que las relaciones entre el empleador vy el empleado han sido mate-
ria de nuevas y recientes disposiciones que tienen en cuenta, por un lado, la
humanizacién del derecho y, por otro, la cada vez mayor incidencia de los
asuntos laborales en la vida econémica, politica y social de los pueblos.

De aqui que en las reglas de interpretacién del derecho jueguen un papel
tundamental dos principios: el analégico y el de equidad. Por analogia se
entiende la “aplicacién de leyes que si bien no son las que estrictamente
corresponden al caso, debe el intérprete aplicarlas por insuficiencia o laguna
en los textos™; la equidad consiste en “la adecuacion de principios generales
y abstractos a las diferentes situaciones concretas, es decir, la justicia que
cabe al caso particular”. En este sentido la nocién de equidad “‘adquiere
cardcter dominante yreglade interpretacion mds importante en la interpre-
tacidn de las leyes de trabajo”. Constituye la equidad uno de los .principios
generales de Derecho.

Es conveniente anotar que para el afio de 1945 nuestra legislacion laboral
era bastante deficiente y respecto a los derechos de los trabajadores y em-
pleados oficiales, apenas si en aquél afio comienzan a ser tratados por ¢l
legislador. Las distintas cuestiones y problemas que surgen de las relaciones
de trabajo entre las entidades oficiales y el personal a su servicio, ha venido
siendo - materia de disposiciones de reciente data. Esto explica el por qué la
Ley 6a. de 1945 tan s6lo hace unas pocas referencias a ellos, como es el caso
del articulo 36. : :

Pero de esos vacios legales no se puede en justicia sacar la conclusién
extrema a que llega el a-quo, ello seria colocar a los servidores publicos en
notorias condiciones de inferioridad respecto alos empleados y trabajadores
particulares. En estas circunstancias es perfectamente dable al juzgador apli-
car como regla de interpretacion los principios de analogia y equidad atris
definidos, tanto mds cuanto que tiene base legal para ello, como la que se
desprende del articulo 80. de la Ley 153 de 1887 que dice:

“Cuando no haya ley exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicardn las
leyes que regulen casos o materias semejantes, y en su defecto la doctrina cons-
titucional y las reglas generales de derecho.”

Ahora bien: existe una regla general de derecho que puede formularse en
los siguientes términos: “a trabajo igual, salario igual”.— Esta regla que obe-
dece a un elemental principio de equidad no puede en manera alguna ser
desconocida por la Administracién y menos atin por el juzgador, el cual tiene
a su cargo no solo la aplicacion de la norma de derecho a un caso concreto,
" sino la interpretacion de la misma en forma tal que no resulte abiertamente

injusta. :
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Frente a nuevas relaciones de hecho que exigen una solucidén no prevista
exactamente en el derecho consagrado en las leyes, o cuando la aplicacion es-
tricta de la norma contraria manifiestamente el sentido del derecho en general,
no solo es posible la interpretacion con base en los principios de analogfa y
equidad sino que existe para el juez un imperativo de justicia que lo obliga a
adoptarla.—

El Consejo de Estado en fallo de 14 de diciembre de 1962, si bien tor
mando como apoyo una norma distinta, pero con el mismo contenido del
articulo 50. de la Ley 6a. de 1945, se pronunci6 en el mismo sentido cuando
dijo: : - '

“Dispone el articulo 143, inciso lo. del Codigo Sustantivo del Trabajo: ‘A trabajo
igual desempefiado en puesto, jornada y condiciones de eficiencia también iguales,
debe corresponder salario igual, comprendido en éste todos los elementos a que se
refiere el articulo 127°.—

“Sobre esta disposicion hay doctrina constante de los Tribunales laborales, la que
es de manifiesta justicia, pues ninguna razén hay para que ya sea en una empresa
privada o en una dependencia oficial, quien labora con la misma eficiencia con que
1o hacia la persona a la cual reemplazé, devengue menos que ésta, pues tal proceder
llevarfa a Ia conclusién de que se remunera el trabajo no por su intensidad y calidad,
sino en consideracion a la persona que lo presta.”

En relacién con el segundo planteamiento: violacidn del articulo lo. del
Decreto Ley 2.285 de 1955, la sala considera en primer término que esta
norma no fue derogada, como cree el a-quo, por el Decreto 1733 de 1960.—
Aquella es una disposicion de cardcter especial que se refiere Gnicamente al
personal de pensionados que estén “‘desempefiando cargos de Institutores o
Profesores en establecimientos de educacién sostenidos con fondos publi-
cos”; y sabido es que “la disposiciOn relativa a un asunto especial prefiere a
la que tenga cardcter general” (articulo 50. de la Ley 57 de 1887).-

Por otra parte, afirmar que el Decreto 2285 de 1955 no se halla vigente
seria desconocer la finalidad perseguida con esta disposicién especial, a sa-
ber: el mejoramiento de las condiciones del magisterio y procurar mantener
un cuerpo docente experimentado y capaz que supliera la angustiosa escasez
de profesores y maestros, situacidén que incide en forma directa y perjudicial
en la instruccién pablica.:

La norma del Decreto Ley 2285 fue violada, porque al disponer el articulo
13 de la Ordenanza 26 de 1960 una congelacidon en los sueldos y en las
pensiones del personal departamental jubilado que esté “desempefiando o
~ desempefie en lo sucesivo cargos docentes de tiempo completo™ impuso tal

limitacién al art{culo 1o. del Decreto 2285 que le quitaba toda efectividad y
traicionaba tanto el espiritu como la finalidad con que fue dictado.—
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Por las razones expuestas, el CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Con-
tencioso Administrativo —Secci6n Cuarta—, de acuerdo con su colaborador
Fiscal y administrando justicia en nombre de la Repiblica de Colombia y por
autoridad de la Ley, REVOCA la sentencia apelada y en su lugar,

FALLA:

Es NULO el articulo 13 de 1a Ordenanza No. 26 de 1960 (dlclembre 15)
expedlda por la Asamblea dé Antioquia.

Cop:&se, Notlflquese ¥ Devuélvase el Expediente.
Carlos Portocarrero M. ‘ ‘ Samuel de Sola Roncallo
Gabriel Rojas Arbeliez Jorge A, Velisquez D.

Victor M. Villaquirin M.
Secretario
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ACTOS DE LOS GOBERNADORES

FACULTADES DE LOS ALCALDES.— Para suspender Acuerdos. Que con-
sideren perjudiciales al Municipio, segiin el Decreto Extraordinario 3590 de
1949. Nulidad de los Decretos 310 de 1954 de la Alcaldia de-Cali, y del 855
de 1954 del Gobernador, aprobatorio del anterior.

CONSEJQ DE ESTADO
SALADELO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Bogotd, marzo primero de
mil novecientos sesenta y seis.

Consejero Ponente: Dr. Enrigque Acero Pimentel

Ante el Tribunal Contencioso Administrativo del Valle, fue propuesta por
el Dr. Adolfo Ledn Vélez, la nulidad del Decreto No. 310 de 4 de julio de
1954 sobre “Estatuto del Impuesio de Valorizacidon para el Municipio de
Cali,” dictado por ¢l Alcalde y la del Decreto No. 955 de 1954 por el cual el
Gobernador del Departamento aprobé el anteriormente citado. La demanda
que impetra la nulidad de tales actos, invoco la accidn estatuida por el Art.
No. 66 del C.C.A., v, admitida, recibi6 el tratamiento procedimental corres-
pondiente dentro del cual no se encuentra motivo que pueda invalidarlo.
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Decretada como fue la suspension provisional de los actos singularizados
aqui, el recurso de alzada se falld por el Consejo confirmando 1a suspensidn,
mediante andlisis exhaustivo que esta sentencia tendrd oportunidad de tras-
cribir en algunos de sus apartes.

Los decretos indicados como violadores de normas legales superiores dis-
pusieron lo siguiente: El 310, originario de la Alcaldia, invocando facultades
especiales de los Decretos Extraordinarios 3.590 de 1949; 968 de 1950; y
2.363 de 1953, dispuso que el Impuesto de Valorizacién establecido para el
Municipio de Cali por acuerdos anteriores, se cobrard por la ejecucién de
obras de interés pablico local y de servicio piblico de conformidad con las
normas que en este decreto se determinan y que serd el estatuto organico de
esta contribucién; y suspendié, con excepcitn de algunos, todas las normas
de los Acuerdos anteriores reglamentarios de ese impuesto, como asi lo llama.
Ademds, dispuso que con base en el precitado estatuto funcionard el De-
partamento Administrativo de Valorizacion, se gjecutardn las obras y se dis-
tribuira el impuesto. , . , )

E1 955, dictado por el Gobernador, aprobé el del sefior. Alcalde, limitando- -
se a ello. :

Como disposiciones violadas, la demanda sefialé los Decretos Leyes No.
3.590 de 1949; 968 de 1950; 2.363 de 1953; el Art. 48 del Acuerdo 27 de.
1947; el Art. 197, ordinal 20. dé la Carta y el 169, ordinal 20. del Cddigo de
Régimen Politico y Municipal. Y precisé el concepto de la violacidn, en los
razonamientos que se examinarin adelante.

Corrido el traslado al sefior Fiscal Primero de esta Corporacién, Dr. Be-
lisario Arciniegas, dijo €l en su vista de fondo que las disposiciones que el -
demandante considera violadas por el Decreto 310 del Alcalde de Cali fueron
expedidas cuando el pais se hallaba en Estado de Sitio, pero que al ser aproba-
do el Decreto Legislativo No. 247 de 1957, sobre Plebiscito, quedaron ticita-
mente derogadas porque la reforma constitucional de 1o. de diciembre de tal
afio expresd que la constitucién que rige en Colombia es la 1886 con las
reformas de cardcter permanente introducidas hasta el Acto Legislativo No.
lo. de 1947, inclusive con las reformas que el mismo Plebiscito consigné. Y
de conformidad con los preceptos de la Carta, en referencia, no corresponde
a los alcaldes tomar medidas de orden impositivo como la adoptada por el
alcalde de Cali en el Decreto 310 de donde deduce que esos actos (el 310 vel
955) ya derogados técitamente, razén por la cual no puede ejercer su juris-

diccion para decretar la nulidad de normas hoy inexistentes.

Mis agrega el sefior Fiscal, que en cziso de que el Consejo estime que debe
fallar sobre ¢l fondo de la accién, conceptiia que debe confirmarse la senten-
cia apelada. '
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Sea la oportunidad, de decir que la Sala estima que las enmiendas a que el
sefior Fiscal se refiere son constitucionales y né legales y que los Decretos de
Estado de sitio fueron derogados unos expresa y otros tacitamente, y los
restantes, adquirieron caricter de normas permanentes por varias leyes, 1a
Gltima de ellas, la 141 de 1961.

Los actos acusados subsisten y sobre ellos el municipio ha operado organi-
zando el Departamento Administrativo de Valorizacion y el cobro de la
contribucién, por lo cual la Sala estima que debe pronunciarse sobre su
legalidad.-

El fallador a quo, luego de consignar el historial de los hechos, de reprodu-
cir os fundamentos en que la demanda dijo apoyarse, de transcribir apartes de
la providencia del Consejo de Estado por la cual fue confirmada la suspen-
sién provisional, y del propio auto en que el Tribunal la denegd, dice:

“La claridad de las afirmaciones Juridicas y legales hechas en las providen-
cias que se han transcrito, relevan al Tribunal de la necesidad de hacer hoy un
nuevo estudio sobre la ilegalidad de los actos acusados. Ese estudio quedd
exhaustivamente hecho en tales providencias y de €l se concluyo y se conclu-
ye hoy con igual razon que el Decreto No. 310 de 4 de junio de 1954. .
nulo en su integridad.”

No aparece necesario y si supérfluo, que reproducir en este proveido los
hechos sustentatorios de la accidon y los conceptos por cuya virtud se de-
ducen las causas de las violaciones indicadas. Bastard hacer a ellos referencia
en detalle a medida que el examen prosiga.

Para resolver la Sala considera:

Por cuanto la facultad impositiva de que gozan los cabildos en nuestro
sistema democritico,es reglada y no discrecional, tiénese que estd vedado
para ellos establecer contribuciones fuera de los marcos de la ley con caren-
cia de expresas Tacultades previas.

De ellasdisfruté el Concejo de Cali cuando autorizado por el Art. 20. dela
ley 63 de 1938, establecié el 1mprop1amente denominado impuesto de valo-
rizacién que desde entonces ha tenido vigencia en ése municipio.

Pero ocurre que el alcalde de Cah, el 4 de junio de 1954, expidid su
Decreto 310, que el Gobernador aprobé y lo hizo con sustento en las facul-
tades que bona fide, creyé derivar de los Decretos Extraordinarios 3.590 de
1949; 968 de 1950 y 2.363 de 1953 expedldos en estado de sitio.

En sus normas ¢l acto del alcalde creo una nueva Junta de Valorizacion
existiendo ya otra antenor, expidido nuevo estatuto completo; constituyd en
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organismo auténomo el Departamento de su creacién para cuyos propositos, .
suspendid, a excepcion de algunos, todos los acuerdos que reglamentan el
impuesto de valorizacién y derogd todos los decretos de la alcaldia-que con
anterioridad hubieran reglamentado el impuesto, con excepcidn de varios
sobre bonos de progreso humano. Sobre personal, funciones y asignaciones
de la oficina de valorizacién que dejo vigentes.

Cuando el Decreto acusado se dictd regia, en verdad, €l No. 968 de 1950,
extraordinario, que concedié facultad a los alcaldes para ‘nombrar Juntas
Administrativas en empresas municipales. Mds actuaba por entdnces la
Junta de Valorizacién, que habia elegido el Concejo; v si su periodo vencié
0 la vacancia de alguno de sus integrantes se produjo, bien hubiera podido el
alcalde proveer las plazas, pero.né crear una nueva Junta e integrarla por
decreto. T ' : ‘

Lo propio acontecié con el establecimiento, distribucidn, recaudo e inver-
sion del impuesto. Cuando el Decreto No. 2363 de 1953, de Estado de Sitio,
autorizé a los alcaldes para establecer, distribuir, recaudar e invertir el tan
mentado impuesto, debid entenderse que se referia a los municipios despro-
vistos de €l; v la ciudad de Cali ya 10 habfa creado, luego en puridad de
verdad no podia establecerse. . :

Dijo-la Sala en el auto confirmatorio de la suspension provisional que *“‘es
de logica elemental que no se puede establecer lo que ya estd establecido vy si
el impuesto de valorizacién habia sido establecido en el municipio de Cali
por ¢l Acuerdo No. 97 de 1944 y su distribucién, recaudo e inversién habian
sido reglamentados por éste y otros Acuerdos Municipales que se encontra-
ban vigentes el 4 de junio de 1954, mal podia necesitarse que en esta fecha se
entendiera autorizado el alcalde para establecer, distribuir, recaudar e'invertir
el impuesto de valorizacién.”

“Por otra parce, agrego fa Sala, si como tiene aceptado la doctrina, los
preambulos de las disposiciones legales constituyen fuente de interpretacion
auténtica de sus preceptos, de los considerandos del Decreto Legislativo No.
2.363 de 1953, se deduce en forma muy nitida que €l se dictd para que los
municipios que ain no habian establecido el impuesto de valorizacién, que
no habian ejercidola facultad que para hacerlo les conferia la Ley: la. de
1943, en su Art. 19, pudieran establecerlo- mediante acto dictado. -por el
alcalde respectivo, ya que esa facultad habia sido atribuida privativamente a
los Concejos Municipales y éstos no habfan vuelto a reunirse.” :

“El decreto no se dictd, pues; para que los alcaldes establecieran el im-
puesto de Valorizacion en los municipios donde ya estaba establecido por los
Propios concejos municipales, sino para hacer operante la facultad de estable-
cerlo que el Art. 19 de la Ley lo. de 1943 confirio a los municipios que
hasta la fecha de la expedicidn de esta ley no tenian derecho a crearlo™. - -

.
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Hizo suyas la Sala, por inobjetables, las consideraciones que consigno el
Tribunal de instancia en el auto que decretd la suspensién provisional. El
ponente del Consejo, Magistrado Dominguez Molina, abundé en ellas y con
otros razonamientos que agregd sin parquedad, rebatié las tesis del sefior
Personero, al punto de agotar por ende la materia.

En el fallo recurrido en alzada, el Tribunal A_dministrativo del Valle, con
propiedad y justeza, limitd la motivacion de su sentencia, en las ya claras
razones de la providencia del Consejo de Estado.

Por inobjetables también y por certeras, y para mayor abundamiento, la
Sala acoge igualmente otras razones tocantes con el topico del Art. 116 del
Decreto 310 que impugné el actor y por cuya pretendida potesiad legal
quedaron suspendidas “todas las disposiciones de los acuerdos municipales
que reglamentan el impuesto de valorizacién en ¢l municipio de Cali con
excepcioén de las siguientes™. :

Claramente se ve, dice el Tribunal y ello es asi, “que el alcalde de Cali
suspendi6 todos los acuerdos dictados por el Concejo Municipal relativos al
" 1mpuesto de valorizacion, dejando sélo vigentes ciertos articulos de algunos
acuerdos y en su lugar legislo sobre la materia elaborando lo que el mismo -
Decreto denomina “Estatuto del Impuesto de Valorizacion para el municipio
de Cali.” : )

“Al proceder asf nc se cifid estrictamente a las voces del Art- 30. del
Decreto Nacional No. 3590 de 1949, que invoca en su Decreto, pues esa
disposicion sélo autorizaba a los alcaldes para suspender los acuerdos que
considere perjudiciales para la buena marcha del municipio, y en lugar de
" gstos poner en vigencia las disposiciones de los Concejos Municipales que,
habiendo sido derogadas deban sustituirias. . . . . “pero en ninguna parte se
les facultaba para convertirse en legisladores municipales y menos tratindose
de establecimientos de impuestos”. -

Ciertamente, porque en el supuesto de que el alcalde, en su buen criterio,
hubiera apreciado como inconvenientes para la buena administracion de su
ciudad las anteriores normas sobre el impuesto, estaba dentro de su poder
suspenderlas, mds para no violar las normas superiores, debid revivir en su
vigencia aquellas del Cabildo que, habiendo sido derogadas, debian susti-
tuirlas. - : :

- -Los conceptos del Consejo de Estado q'ue el fallador a quo franscribid con
pertinencia, refuerzan la tesis: -

Los alcaldes, de conformidad con e;sés normas de estado de sitio “que-
daron, ha dicho el Consejo, facultados para suspender la legislacion muni-
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cipal que en algunos'tugares habian venido dictando los cabildos con Iz {inica
finalidad de entorpecer la marcha de la administracién, para en su lugar
poner en vigencia los anteriores acuerdos o demds estatutos legales que ante-
ladamente hubiesen provisto sobre la materia regulada por ¢l acuerdo
inconveniente o que pudiera calificarse como herdico”. '

“Es decir, los alcaldes quedaron facultados para suspender determinados
acuerdos y en cambio para poner en inmediata vigencia los anteriores esta-
tutos, no para tomarse atribuciones de los cabildos, menos para legislar en
orden a suprimir lo conveniente a lo normalmente dictado ¥ que no resultare
perjudicial para Ia marcha de 1a- administracién.” '

Ajeno a los antelados apartes, aunque correlativo con ellos, toco la provi-
- dencia -de suspensién provisional de la Sala, para redargfiir conceptos del
sefior Personero, el ¢oncepto en donde éste acusa al Tribunal del ‘Valle de
falto de estudio de las presuntas violaciones causadas por cada uno de los
articulos del decreto, con lo cual se apartd de la técnica procesal contencioso
administrativa, por cuyo motivo se relievan un defecto que hace insostenible
la providencia a que alude, y como en el Decreto 310 aparecen preceptos
autorizados por los decretos legislativos 3590 de 1949 y 968 de 1950 y
también contiene normas estrictamente reglamentarias de anteriores acuer-
dos que siguen vigentes por orden expresa del acto acusado, no es posible
decretar la suspensién provisional como si se tratara de una norma unica, con
~ fundamento unico, desestimando la técnica que impone el andlisis en detalle
de su texto a efecto de comprobar en cada caso ¢l concepto de violacidn.
La providencia de la Sala contradice la opinién del Personero y la rebate
sosteniendo Io que en seguida se transcribe: : :

“No dice el sefior Personero cudles de las disposiciones del decreto acusado se se
dictaron en’ ejercicio de las facultades conferidas por los decretos legislativos
citados, ¢udles lo fusron con arreglo a la facultad reglamentaria o con arreglo al C.
de R.P.y M. sobre procedimientos administrativos, pero en cambio si afirma que el
“Decreto 310 de 1954 se compone de un conjunto arménico de disposiciones
encaminadas a regular fntegramente la organizacién juridico administrativa del
impuesto de valorizacién en el municipio de Cali”’, Pero precisamente esto es lo que
no lo ‘éstaba permitido hacer al Jefe de 1a administracién municipal, porque todo lo
relativo al referido impuesto se encontraba en la fecha del Decreto regulado 'por los
acuerdos municipales que el Alcalde no podia suspender nij reerhplazar con un
estatuto de su propia creacién. Asi, pues, si como lo dice el funcionario apelante y
lo demuestra el texto integro del decreto, éste es un todo arménico que regula
integramente la materia del impuesto, dificil o casi imposible serfa suspenderlo por
partes, escarmenando sus disposiciones para determinar cuales de ellas podrian
quedar vigentes frente a los Acuerdos municipales cuya fuerza obligatoria se
restablece con la medida contencioso administrativa de suspensidn provisional. Si el
Decreto es el estatuto orgdnico del impuesto, como asf lo califica su Art. 1o.,sila
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contribucién sdlo se puede cobrar de conformidad con sus normas o sea que
reemplaza todos los Acuerdos Municipales vigentes hasta la fecha del 4 de junio de
1954, salvo contadas disposiciones de algunos acuerdos, imposible es sefialar donde
s¢ hace uso de simples facultades reglamentarias y donde se crean nueévas normas
sustantivas que reemplazan las dictadas por el Concejo Municipal™.

Sin discurrir in exfenso sobre todos y cada uno de los conceptos de
violacién que la demanda puntualiza, satisfard el proposito de esta Sala,
singularizar aquellas causas suficientemente probadas en el curso del proceso,
que la inducen a confirmar el fallo del Tribunal del Valle.

lo. Sin facultad legal el Alcalde de Cali establecio en su decreto 310 el
Estatuto sobre impuesto de valorizacion. Carecia de ella para hacerlo porque
el decreto Extraordinario 3590 de 1949, dispuso que mientras dura el estado
de sitio los alcaldes podrfan dictar las normas necesarias para suspender los
Acuerdos que consideren perjudiciales para la buena marcha del municipio y
poner en vigenciadisposiciones de los cabildos que, habiendo sido derogadas,
deben sustituirias. Suspender, mds no crear; reemplazar mds no establecer,
como lo hizo el Alcalde violando la norma superior del decreto 3590 ya
mentado.

20. Al crear ¢l acto sub-judice una Junta de Valorizacion y designar a sus
integrantes, viald el Decreto Extraordinario 968 de 1950 que concedid a los
alcaldes la prerrogativa para nombrar la Junta Administradora de las em-
presas municipales en cuanto al personal cuya designacidn corresponde al
Cabildo cuando hubiere vencido el periodo o se produjeren vacantes, pretro-
gativa no susceptible de extenderse a la creacion misma de las Juntas. Y sila
Junta de Valorizacion ya existia, no era posible crearla.

30. Frro también el Alcalde cuando, invocando la autorizacion del Art.
lo. del Decreto 2363, de 1953, consignd en el suyo normas para esta-
blecer, distribuir, recaudar e invertir el impuesto de valorizacion. Y el yerro
consiste en que la regla de aquella disposicion de estado de sitio, no era
aplicable a la ciudad de Cali, que como cabecera de departamento y con
presupuesto superior a los § 300.000.00 ya tenia en funcionamiento la men-
tada contribucién en uso de la facultad del Art. 2o. de la Ley 63.de 1938. Y,

40. No empece la declaratoria adversa que la Sala tendrd que proferir, el
que la Gobernacién del Valle hubiera aprobado el Decreto 310 del alcalde
mediante el suyo No. 955 de junio de 1954, puesto que no puede asigndrsele
a éste la virtud de purgar los vicios gue conlleva el primero.

Lo que sucede con el No. 955 es que cae igualmente bajo la nulidad que
ostenta aquel otro No. 310. '
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Lo anteriormente expuesto, es bastante para que esta Sala, oido el con-
cepto del sefior Fiscal de la Corporacidn y de acuerdo con €1, CONFIRME la
sentencia apelada proferida por el Tribunal Administrativo del Valle el 3 de
septiembre de 1962 y por la cual declard nulos los actos acusados en este
juicio, lo cual hace administrando justicia en nombre de la Repiblica de
Colombia y porautoridad de la Ley.

Copiese, Notifiquese y Devuélvanse los autos
Alejandro Dominguez Molina Guillermo Gonzalez Charry
Juan Benavides Patron Enrique Acerc Pimentel

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario

-



DECRETOS DE LOS GOBERNADORES

MAESTROS JUBILADOS. Pueden ser removidos libremente porque para

ellos ha desaparecido el privilegio de la inamovilidad relativa que concede el
escalafon.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATI Vo

SECCION TERCERA

Consejero Ponente: Dr. Enrique Acero Pimentel

Por virtud de la apelacion que interpuso el apoderado del Departamento
de Bolivar, conoce la Sala del fallo proferido por el Tribunal Administrativo
el 31 de agosto de 1962, en donde se dispuso la nulidad del Decreto No. 650
de 22 de agosto de 1961, expedido por el Gobernador, por medio del cual se
removid del cargo de Director de la Escuela de Varones de Cérdoba al sefior
Luis H. Villafafie y se designdé en su reemplazo al sefior Eduardo Cérdoba
Moreno, y el consiguiente restablecimiento del derecho.

Tramitado el negocio sin causa que pueda invalidar lo actuado, se procede
a resolver el recurso con fundamento en las consideraciones que siguen:

Di6 origen al juicio que en forma favorable desatod el Tribunal Adminis-
trativo, el Decreto No. 650 de 22 de agosto de 1961, por ¢l cual el Goberna-
dor destituyd al sefior Luis H. Villafafie Pareja, maestro escalafonado en
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primera categoria de la ensefianza primaria, con fundamento en que se en-
contraba disfrutando de pensién jubilatoria.

El apoderado del demandante cité como disposiciones violadas por el acto
administrativo acusado, la Ley 97 de 1945 » el Decreto No. 1135 de 1952,
reglamentario de la Ley 97 de 1945, el Art. 26 de la Constituciéon Nacional,
el Decreto Ley 2285 de 1955, el Decreto 1713 de 1960, entre otras.

En el libelo se hace un amplio estudio de la situaciéon tendiente a demos-
trar lo siguiente:

“PRIMERQ. Inaplicabilidad det Art. 53 del Decreto No. 1135 de 1952, Regla-
mentario de la Ley 97 de 1945.

“SEGUNDO. Inamovilidad, salvo causales legales, del sefior Luis H. Villafafie
Pareja en su cargo de maestro.

“TE‘RCERO. Derecho det séﬁor' Vﬂlafaﬁe a gozar conjuntamente de la pensi6n y
del sueldo, de acuerdo con lo establecido en el Decreto No. 1713 de 1960.”

El fallo proferido por el Tribunal de instancia, aceptdlos planteamientos
de la demanda y fallé el negocio en consecuencia con sus peticiones, con la
razon fundamental, de que, el Decreto acusado, al no invocar causal para que
Villafafie Pareja fuera reemplazado como incurso en alguna de las erigidas en
normas vigentes viold el status de inamovilidad que ampara a los maestros
escalafonados. El motivo del Decreto no fué otro distinto al de que e! actor
disfrutaba de Ia pensidn jubilatoria y de manera ticita aplico el Art. 53 del
Decreto No. 1135 de 1952, que estatuye que los Directores de Educacidon
pueden retirar de! ramo docente maestros que hayan cumplido 20 afios,
dejando a salvo el derecho a la pension jubilatoria, norma inaplicable que
excedid la potestad reglamentaria de la Ley 97 de 1945, como lo ha reite-
-Tado en numerosos fallos la Sala Contencioso Administrativa del Consejo de
Estado. :

Por su parte, el sefior Fiscal Segundo de la Corporacion, opina en su vista
de fondo, previa la transcripcién de algunos fallos proferidos por la misma
Sala, que se revoque el fallo apelado, porque ¢l demandante en virtud de
encontrarse disfrutando de una PENSION jubilatoria, si podia ser retirado
del servicio, sin que se incurriera en la violacién de las normas que indica como
quebrantadas la demanda. '

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En el caso sub-judice, aparece comprobado que el demandante pertenecia
al escalafon de la ensefianza primaria, donde se encontraba escalafonado en
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primera categoria y, ademds que por medio de la Resolucion No. 705 de
fecha 15 de julio de 1960, se hallaba disfrutando de una pensién.de jubi-
lacidén por sus servicios prestados en el ramo docente. '

Es evidente que la doctrina de esta Corporacién se ha inclinado por la
consideracién de que los maestros ya jubilados y en disfrute de su pension
caen bajo la facultad discrecional del nominador porque para ellos ha desapa-
recido ese sfafus que no puede revivirse porque la administracion les haya
llamado nuevamente al servicio. Esta ha cumplido para con el maestro la
principal de sus obligaciones adquirida y garantizada con la inamovilidad
consagrada por la Ley.

Satisfecha la prestacion principal, como lo dice el Consejo, desaparece la
garantia.

Ningn obstdculo posterior tiene la administracion para llamarlo de nuevo
a servir en la docencia, como no lo tiene para retirarlo discrecionalmente. En
este evento, dice la doctrina, aparece en forma clara la potestad que puede
ejercer en cualquier momento sin lesionar derecho alguno.

“Esta interpretacién estd corroborada por el claro mandato del Art. lo. del
Decreto 16 de 1940 segiin el cual los Gobernadores tienen la obligacion de llenar
con los instituiores que vayan saliendo de las normales y que obtengan el titulo
respectivo, los puestos disponibles y las vacantes que se produzcan en el Magisterio
primario, por alguna de las siguientes causas: . . . . 6) por jubilacion etc.”

Otras muchas razones ha dado esta Corporacién para sostener la tesis
expuesta arriba. Todas ellas aparecen trascritas en el concepto del sefior
Fiscal, tomadas de la sentencia del 6 de octubre de 1961 de la cual fué
ponente el Magistrado Dr. Francisco Eladio Gomez.

Por lo expuesto la Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién tercera
oido el concepto de su colaborador Fiscal y de acuerdo con é! y adminis-
trando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la
ley REVOCA la sentencia apelada y niega en su lugar las siplicas de la
demanda. o

Copiese Notifiquese y Devuélvanse los autos.

Alejandro Dominguez Molina Juan Benavides Patron
Guillermo Gonzilez Charry Enrique Acero Pimentel
Con salvamento de voto

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario
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SALVEDAD DE VOTO

Bogotd, D, E, Marzo veintinueve de
mil novecientos sesenta y seis

Me aparto de la sentencia anterior porque considero que no es evidente,
como ella lo sostiene, que el hecho de que un maestro de escuela cutnpla la
edad y el tiempo de servicios requeridos por sus leyes especialés para tener
derecho a una pensidn de jubilacién, sea causa vélida para retirarlo del servi-
cio.

En términos generales, y tratindose de funcionarios piblicos, la antigua
Sala de Negocios Generales dijo muchas veces que la ley no ha erigido el
estado de jubilado en causa de separaciéon del servicio, ni sefialado edad de
retiro forzoso de la administracién excepcién hecha del personal militar. De -
ahi por qué, entre otras cosas, se haya establecido un auxilio de cesantiz
adicional a los 20 afios de trabajo necesarios para lu pension, lo que significa
que después de ese tiempo el funcionario puede seguir en su cargo sin incu-
trir por el hecho anotado en causal de separacién. En términos especiales, los
maestros, por virtud del Decreto 2285 de 1955, gozan claramente del privile-
gio de permanecer en el empleo a pesar de estar pensionados, pues asi resulta
de su texto. En efecto cuando el articulo lo. dice que la limitacidn estableci-
da por el articulo 7o0. del Decreto 320 de 1949 “no rige para los pensionados
por tiempo cumplido de servicios en la administracién pablica o en el ramo
docente, que estén desempefiando cargos de institutores o de Profesores en
establecimientos de educacion sostenidos con fondos piblicos”, no hace otra -
cosa que permitir que continflen en el servicio después de pensionados, es
decir, negarle al hecho dei cumplimiento de condiciones jubilatorias, el cardc-
ter de causa de remocion. La situacion se refuerza atin mis por el articulo
20. cuando en su pardgrafo, al referirse al personal de la Banda Nacional,
agrega que “tampoco” rige para él la limitacién del Decreto de 1949, agre- .-
gando que “sus componentes podrin disfrutar simultineamente de la pen-
sién que se les haya decretado por servicios cumplidos y del sueldo que estén
devengando dentro de la institucién, o como profesores en cualquiera otro
establecimiento publico docente™.

Por otra parte estimo que el Decreto en que la sentencia se apoya, sola-
mente se limita a prever una determinada situacién, a saber: la de que se
provean los cargos docentes con personal de normales cuando se hayan pro-
ducido vacantes, entre otros casos, por retiro causado en la jubilacion, es
decir, cuando el trabajador ha querido voluntariamente retirarse del servicio
a disfrutar de su pensién. Una cosa es que el hecho del retiro cause una
vacante y otra, muy distinta que tal vacante pueda provocarse alegando que
se han cumplido los requisitos para ser jubilado.
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Considero, por ultimo, que, en consecuencia, ha debido confirmarse el
fallo recurrido.

Guillermo Gonzilez Charry

[ - B e ——— B e T



RESOLUCIONES DE LOS GOBERNADORES

DEMOSTRACION DE LA PROPIEDAD. De un inmuebie arrendado. Se
puede acreditar con cualquier prueba, vry., titilo de propiedad o certificacion
del Registrador.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.E., abril catorce de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Arturo Tapias Pilonieta

Ref.: Expediente No. 95. Actor: Alfonso Laserna P. A pelacion de la sentencia
de agosto 14/64 del Tribunal Administrativo de Caldas, en el juicio de nulided
de la resolucion sin niimero de agosto 9/62 del Gobernador de Caldas,

El apoderado del doctor Alfonso Laserna, en libelo de demanda presen-
tado ante el Tribunal Administrativo de Caldas, Manizales, solicitd se hicie-
ran las siguientes declaraciones:

“lo. Que es nula y por lo tanto no puede producir efectos legales ningunos la
Resolucion (sin niimero) de fecha nueve de agosto del afio que corre, emanada de la
Gobernacion del Departamento de Caldas, por virtud de la cual se otorgd Licencia a
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las sefioras Dora y Blanca Marulanda, mayores y vecinas de Pereira, para exigir del
arrendatario y ocupar para su propio negocio, el Teatro de que se dicen duefias,
situado en la citada ciudad de Pereira, inmueble del cual es arrendatario mi deman-
dante, senor Alfonso Laserna P.;

“20. Que es igualmente nula, y nd puede producir efectos legales de ninguna
especie, la providencia de fecha 23 de octubre que.corre, emanada de la misma
Gobernacién, en virtud de la cual fueron negados los recursos: ‘de Reposicién y
Apelacién mterpuestos oportunamente contra la Resolucmn anotada en el numeral
precedente.”

Los hechos que originan esta accién exponelos el demandante bajo los
siguientes numerales:

“a) La Resolucion que se demanda se dictd en_contravencion de claros y ex-
presos textos legales como son, el art. 635 del C. Judicial; articulo 1760 del C. Civil;
aparte b) del art. 1o. del Decreto 1616 de julio 12 de 1956, y art. 11 paragrafo fo.
del Decreto 2733 de octubre 7 de 1959, segiin lo explicaré mas adelante.

“b) Dicha Resolucién no fué notificada a mi demandante a quien afectaba obvia-
mente en-su calidad de arrendatario del bien cuya testitucion se autorizaba, calidad
que consta en la misma Resoluci6n.

“c) En tiempo oportuno, por no haberse ain surtido la notificacién de rigor, se
interpusieron contra la Resolucién acusada los recursos de reposicion y apelacion,
los cuales fueron negados,

“d) La via gubemaﬁva estd agotada en este negocio con la negativa de los re-
~ cursos legales interpuestos contra la Resolucion acusada.”

LAS DISPOSICIONES QUE SEDICEN VIOLADAS

Son el articulo 1o. del decreto 1616 de 12 de julio de 1956, el articulo
635 del C. J.; 1760 del C. C.; y 11 del decreto 2733 de 1959.

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ACUSADOS

Estan constituidos:

10. Por la resolucidén sin nimero de 9 de agosto de 1962, proveniente de
la Gobernacién del departamento de Caldas por medio de la cual concedi6
licencia a las sefioras Blanca Marulanda de Mejia y Dora Marulanda de Mejia
para exigir del sefior Alfonso Laserna la entrega del inmueble ocupadopor éste,
en calidad de arrendatario, en el cual venia funcionando la sala de cine,
caseta de proyeccién y demds dependencias del teatro Népoles, inmueble
ubicado en el lugar indicado en la resolucion, de la ciudad de Pereira.
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20. Y la resolucién de la misma Gobernacién de octubre 23 del mismo
afio, por medio de la cual le fueron negados al doctor Laserna, por extempo-
rdneos, los recursos de reposicion y apelacion subsidiaria que interpuso con-
tra la resolucién anterior. . : :

LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL

El Tribunal en sentencia de 14 de agosto de 1963, contra el'concepto de
su colaborador fiscal, declard nula la primera resolucién demandada.o sea la
que le concedi6 licencia a las sefioras Blanca y Dora Marulanda de Mejia para
exigir la entrega del inmueble arrendado al doctor Laserna Pinzén, con el fin
de destinarlo a la explotaciéon de su propio negocio. Nego la peticién segun-

~da, o sea la nulidad de la providencia de la Gobernacién de fecha 23 de
octubre en virtud de la cual fueron rechazados los recursos de reposicidon y
apelacion contra la providencia del 14 de agosto.

Por 1o que toca con la nulidad de la primera resolucion acusada, el Tri-
bunal la fundamenta en sintesis que el propietario que solicite licencia para
poder exigir la entrega por parte del arrendatario de un inmueble, conforme
al articulo lo. del decreto 1616 de 1956, reglamentario del articulo 20. del
decreto 1070 del mismo afio, debe llenar previamente ciertos requisitos entre
los cuales figura el de acreditar su calidad de propietario; que el cardcter de
propietario de un bien inmueble se dcredita en la forma y términos del
articulo 635 del C. J.; que las sefioras Dora y Blanca Marulinda de Mejia no
acreditaron ser las duefias del inmueble por ellas arrendado al sefior Alfonso
Laserna Pinzén, porque la certificacion aducida del Registrador de Instru-
mentos Pablicos respectivo, no demuestra esa calidad de duefio, ya que tal
certificado apenas constituye un elemento probatorio complementario de los
titulos que estdn sujetos a la solemnidad del registro; y que lo anterior quiere
decir que la providencia de la Gobernacién del departamento de Caldas fué
proferida con violacién del artfculo lo. del decreto 1616 de 1956 en concor-
dancia con el 635 del cédigo de procedimiento civil, comoquiera que Ia
Gobernacion le di6 mérito probatorio al mencionado certificado del Regis-
trador de Instrumentos Piiblicos para acreditar la calidad de duefias del in-
mueble arrendado al doctor Laserna Pinzén.

Con relacién a la negativa de la nulidad de la segunda resolucién acusada
dice ¢l Tribunal que siendo el procedimiento gubernativo la base legal para el
ejercicio de las acciones contencioso administivas que reglaménta la ley 167
de 1941, es forzoso por lo mismo acatar en su plenitud las normas que
regulan ese procedimiento consignadas en el decreto 2733 de 1959; que la
resclucion, seglin constaneia obrante en el informativo, fue notificada por
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medio de edicto fijado en la secretaria; que el sefior Alfonso Laserna no fue
parte en esas diligencias administrativas, sino un tercero; que siendo tercero
era necesario que la resolucién se le notificase en la forma ordenada en el
paragrafo primero del articulo 11 del decreto preindicado, en concordancia
con el 19 del mismo decreto; que no habiéndose obrado asi la resolucion no
le obligaba al sefior Laserna, siendo por tanto justoy razonable el cargo que
por la falta de notificacion le formula el demandante a la resolucion de 9 de
agosto de 1962 pero que como facilmente se advierte, la segunda resolucion
del 23 de octubre que le negd al sefior Laserna los recursos de reposiciéon y
apelacién, por extempordneos, no forma una unidad juridica con la
resolucion del 9 de agosto, en grado tal que fuera indispensable demandar las
dos resoluciones al tiempo; y que por lo mismo, por esa causa, no puede hablarse
de fenémeno efectivo alguno que obligue a un especial pronunciamiento. Por
este motivo el Tribunal nego la nulidad.

EL RECURSO DE APELACION

Tanto el sefior Gobernador del departamento de Caldas como el
apoderado de las interesadas secfioras Marulanda de Mejia, interpusieron
recurso de apelacion contra la sentencia del Tribunal. Concedido, el juicio ha
llegado al Consejo en segunda instancia, la cual se procede a fallar después de
haber oido al sefior Fiscal, que sostiene, en su concepto, que debe
confirmarse la sentencia apelada, por las razones en elia invocadas.

Jo. LA DEMOSTRACION DE LA PROPIEDAD DEL INMUEBLE
ARRENDADO Y LA VIOLACION DE LOS ARTS. 635 DEL C. J. Y 1760
DELC C '

El decreto 1616 de julio de 1956, reglamentario del articulo 20. del
decreto 1070 del mismo afio, decreto éste que congeld los precios de los

arrendamientos de fincas urbanas al que tenfan el 31 de diciembre de 1955,
determina las formalidades que tiene que cumplir el arrendador que desea la
desocupacion de la finca para destinarla a su propia habitacién o negocio,
entre las cuales se encuentra la quinta condicion, que es la que en este juicio
se debate, o sea acreditar la calidad de propietario.

;Como se acredita ese derecho de propiedad? La Gobernacion de Caldas
en la resolucién acusada pensd que la propiedad la acreditan en el caso en
estudio los documentos acompaitados a la solicitud de licencia; el certificado
de 1a oficina de registro de instrumentos pilblicos respectiva en el cual consta
que las peticionarias son las actuales dueifias del inmueble que reclaman; y el
contrato de arrendamiento contenido en la escritura publica extendida en la
notaria de Pereira.

El demandante, y con él el Tribunal inferior piensan, al contrario que tales
piezas son insuficientes, pues la propiedad solo se acredita con la escritura
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pablica registrada y el certificado del registrador de que habla el articulo 635

del C. 1.
La Sala estd lejos de compartir esta Giltima apreciacion.

El articulo 635 del C. J. carece de la generalidad y extension que le
atribuye el Tribunal. Al efecto. Nétese que el precepto limita la presentacion

del titulo y del certificado del Registrador, a los casos en que la ley “hable.

de titulos de esa naturaleza”. O sea, cuando la ley expresamente lo exige.
Esos casos son especiales. Como el del articulo 1008 del mismo estatuto y
otros. Ni siquiera en los juicios reivindicatorios en que se enfrentan dos
personas a controvertir el derecho de dominio con exclusién una de la otra,
cuando el bien es un inmueble, se requiere tal formalidad. La Corte de
Casacion lo ha declarado en multitud de ocasiones. Asf en sentencia de 30 de
junio de 1947, repitiendo la doctrina sustentada en otros fallos dijo:

“Ha expresado en repetidos fallos la Corte que tratindose de la accidn
reivindicatoria basta con presentar el titulo que acredita la propiedad; con la
constancia de su inscripcién en la oficina de rtegistro; la certificacion sobre
suficiencia del titulo a que se contrae el articulo 635 del C. J. se refiere a casos
especialmente sefialados por Iz ley, tales como para reclamar la suma DEBIDA por
indemnizacién y page en caso de expropiacién que sobre una propiedad privilegiada
haga una entidad de derecho publico; o cuando se demandan ‘perjuicios en una
propiedad cuya titulacién quedé asi suficientemente demostrada; o para iniciar una
accién de particién en una comunidad o para obtener el desembargo en el caso del
Art. 1008 del C. J., o para acreditar la solvencia de un fiador, etc. Pero, tratindose
de un juicio reivindicatorio, no ha exigido la ley tal requisito. (Gaceta Judicial —
Tomo LXI, pig. 439).”

Y si el articulo 635 es inaplicable en la accidén reivindicatoria, menos lo
serd en otra clase de procedimientos, de objetivos distintos a discutir la
calidad de duefio. Todavia menos en el caso del duefio arrendador, en accién
administrativa contra el arrendatario, simple tenedor. En ese caso basta,
ordinal b) del articulo lo. del decreto 1616, acreditar 1a calidad de duefio
con cualquier plena prueba. Titulo de propiedad, o certificacién del
Registrador. El certificado tiene tal fuerza probante, en razén de que
proviene de un funcionario pablico en ejercicio de sus funciones, que d4
testimonio de la existencia de un titulo registrado (art. 632 del c. j.). Sia ello
se agrega la declaracion solemne contenida en la escritura publica por parte
del arrendatario, reconociendo la calidad de duefio del arrendador, parece

que exigir, mds es alejarse de la realidad de las cosas para caer en el mds crudo -

formalismo.

¢Que se viola el articulo 1760 del C. C. confiriéndole mérito probatorio al
certificado del registrador.? N6. El mencionado precepto tiene un sentido
distinto del que le asignan el demandante y el Ttibunal. '
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Esa disposicién dice que la falta de instrumento puablico no puede suplirse
por otra prueba en los actos y contratos en que la ley requiere esa
formalidad.

Se refiere pues, el articulo, como parece obvio, a que la escritura pablica
no se puede suplir en los actos y contratos que requieren esa solemnidad para
nacer a la vida juridica. Por ejemplo la adopcion, articulo 280; la tradicion
de un derecho de servidumbre, articulo 760; el testamento nuncupativo,
articulo 1070; ¢l testamento cerrado, art. 1078, la donacién de bienes raices,
articulo 1457; las capitulaciones matrimoniales, art. 1772; el contrato de
compraventa de bienes raices, art. 1757; etc. etc.. Serfa prolijo continuar la
enumeracion, porque los casos son incontables.

Pero una cosa es la solemnidad en el nacimiento a la vida del derecho del
.acto o contrato, y otra muy distinta la prueba posterior de la existencia de
ese acto. No porque ¢l otorgamiento del acto esté sometido a solemnidades
se impide la administracion de la prueba de su existencia, conforme a los
medios probatorios comunes establecidos en la ley. Un contrato de
compraventa de bien raiz en juicio que no esté destinado a controvertir un
derecho real de dominio, en que se discute la prevalencia del titulo, se puede
acreditar que se otorgd con los medios comunes de prueba, hasta con la
confesion. :

De manera que no hay que confundir la solemnidad exigida por la ley para
la validez del acto o contrato en si, con la prueba de la existencia valida de
ese acto o contrato. Lo primero se rige por las disposiciones normativas del c.
civil. Lo segundo, tocante a la prueba del acto o contrato, una vez nacido
legalmente a la vida juridica, corresponde a las regulaciones probatonas del c.
judicial.

20. LA VIOLACION DEL ARTICULO 11 NUMERAL lo. DEL
DECRETO 2733 DE 1959.

Dispone este precepto, que hace parte del procedimiento gubernativo para
el ejercicio de las acciones contencioso administrativas que reglamenta la ley
167 de 1941, que las providencias que afecten a ferceros se notificardn
personalmente a éstos, si ello fuere posible, o se publicara la parte resolutiva
de la providencia en el Diario Oficial.

En la copia que acompaiié el demandante a su demanda, de la resolucién
acusada y de la actuacién posterior a ella en lo referente a su notificacion,
consta que ni fue notificada personalmente al drrendatario, ni se hizo la
publicacién en el Diario Oficial; y que habiendo el doctor Laserna
interpuesto ante la Gobernacion los recursos de reposicidn y apelacién
subsidiaria, la Gobernacién los negb con el pretexto de que la resolucion se
habia ejecutoriado, pues el recurrente no era tercero en la actuacion. |

e e e T T s
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La Sala considera que ciertamente la Gobernaci6n al desechar los recursos
interpuestos partié de la base falsa de negarle al arrendatario el cardéter de
tercero en la actuacidon administrativa. S{ lo era. Porque en ninguna
intervencidn se le habia ofrecido en esa actuacion.

Hasta aqui aparece violado el articulo y parigrafo invocado por el
demandante. .

No obstante, viene luego el articulo 12 del mismo decreto segfin el cual sin
¢l lleno de las formalidades establecidas en el articulo anterior “no se tendrd
por hecha la notificacién, ni producird efectos legales la respectiva

providencia, a menos que la parte interesada, ddndose por suficientemente-

enterada convenga en ella, o utilice en tiempo los recursos legales.” (Subraya
la Sala). ' :

Esta dltima hipdtesis se cumplié. El sefior Laserna por medio de
apoderado se di6é por enterado de la resolucidn principal, acusada, utilizando
en tiempo los recursos de revocacidén y apelacién subsidiaria.
Equivocadamente la Gobernacién se los negd. Pero ello no desvirtGia el hecho
de que el tercero, sefior Laserna, didse por suficientemente enterado de la
resolucion  que reclamaba. Que es lo esencial. Pues por virtud de tal
conocimiento pudo ejercitar la accidn contenciosa en que demanda la
nulidad del acto administrativo, sentenciada por el Tribunal de primera
instancia y que ahora estd examinando el Consejo. S '

El ejercicio de los recursos -mencionados, mds el planteamiento del
presente juicio contra la resolucién de la Gobernacion deé Caldas, sanearon,
por ende, la falta de notificacion adecuada al tercero, sefior Laserna, de esa
resolucion.

En lo que corresponde a la segunda resolucion del Gobernador, en que le
niega al sefior Laserna los recursos de reposicion y apelacion, ella fue
notificada personalmente a su apoderado. De manera que tanto por esta
circunstancia, como porque dicha resolucidon, por su naturaleza, no hace
parte sustancial de la primera, por referirse a un episodio procedimental
posterior a ella, referente a su notificacién, no ofrece asidero por si sola a
una accién de nulidad. ' ' :

De otro lado el fallo del Tribunal, en su segundo pronunciamiento, en que
niega la nulidad demandada contra dicha resolucion, tampoco fue apelada
por ¢l demandante. Luego la sentencia en ese punto héllase ejecutoriada.

FALLO:

En aten¢idn a las consideraciones expuestas el Consejo de Estado;S'a'la de

lo Contencioso Administrativo-Seccic’m Segunda, administrando justicia a -

s
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nombre de la Repiblica v por autoridad de 1a ley, resuelve la apelacién
contra el fallo del Tribunal de primera instancis, pronunciado en este juicio
asi:

to. REVOCASE el numeral lo. de la parte resolutiva de dicha sentencia,
y en su lugar, NIEGASE la nulidad de la resolucidon sin niimero de 9 de
agosto de 1962, pronunciada por la Gobernacién del Departamento de
Caldas en virtud de la cual le concedid licencia a las sefioras Blanca v Dora
Marulanda de Mejfa para exigir la entrega del mmueble ocupado como
arrendatario por el sefior Alfonso Laserna Pinzédn.

20. CONFIRMASE el numeral 20. de la parte resolutiva del mismo fallo.

Revalidese el papel empleado ante el Consejo.

Copiese, Notifiquese y devuélvase el expediente a la oficina de origen.
Arturo Tapias Pilonieta . ) Ricardo Bonilla Gutiérrez
Crétatas Londoidio C. _ - : Joéé Utbano Miinera

Marco A. Martinez B.
Secretario




VACTOS DE LOS GOBERNADORES
COM"ETENCIA. Del Consejo de Estado para conocer de consultas, en

* - acciones de plena jurisdiccion. Numeral 1o. literal h} y numeral 20. literal by
del articuto 32 del Decreto 528 de 1964,

CONSEJQ DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.E., diez de mayo de
mil novecientos sesenta y seis.

Consejero Sustanciador: Dr. Ricardo Bonilla Gutiérrez

REF,.: Exp. 2482. Actos de los Gobernadores. Actora: Julia Conde de Linero.
Consulta Sent. Marzo 10/66. Trib. Adm. Santa Marta. Nul. 4rt. lo. Decreto -
487 Jul 13/65 Gobernacién Magdalena. Se establece competencia Consejo

para conocer consulta, segun reforma judicial vigente, en acciones de plena
Jurisdiccién,

Con fecha 5 de octubre de 1965, la sefiora Julia Conde de Linero en
ejercicio de la accién de plena jurisdiccién consagrada con el articulo 67 del
C.C.A. pidi6 al Tribunal Administrativo del Magdalena que declarara la
nulidad del articulo lo. del Decreto 487 de 13 de julio de 1965, expedido
por la Gobernacion de ese Departamento, en cuanto declaré insubsistente el
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nombramiento que le habia sido hecho de maestra en el ramo de Educacion
Primaria; que se ordenara su restablecimiento. en el cargo y el pago de los
sueldos que dejo de permblr por la dest1tuc1on

Tramitado el j jlllClO ¢l Trlbunal proﬁrlo su sentcncm de fecha 10 de marzo
del afio en curso, en virtud de la cual esa Corporacidn acogié las peticiones
de la demanda; y como el sefior Fiscal no apeld del fallo, el Tribunal estimé
que debia- consultarse, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 134 del
C.C.A: 'y el 70. del Decreto 1722 de 1956 Con tal fin env1o el expedlente al
Consejo de Estado '

La Sala al “hacer. la confrontac:on .de las dnsposwnones c1tadas por el
Tribunal en el acto que ordend la consulta, con las que asignaron
competencia a los Tribunales Administrativos.y a la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado para -conocer de los respectivos
negocios, segin la Reforma Judicial vigente, encuentra que el articulo 7o. del
Decreto 1722 de 1956, por el cual se establecia el grado de consulta para tas
sentencias que imponen una obligacion de $ 2.000.00 o mis, a cargo ‘del
Estado, fue reformado por las normas del numeral lo. literal h) y numeral
20. literal b) del articulo 32 del Decreto No. 528 de 1964, al cllsponer
respectivamente, que los Tribunales Administrativos conocen en. inica
instancia:

“De las acciones de plena jurisdiccién de cardcter laboral que no provengan de un
contrato de trabajo, cuando la_cuantfa de la accion sea inferior a cincuenta mil
pesos 'y en las cuales se controviertan actos de orden departamental, municipal,
intendencial o comisarial;

Y en primera instancia:

“De las acciones de plena jurisdiccion de cardcter laboral que no provengan de un
contrato de trabajo, cuando la cuantia de la accién sea o exceda de cincuenta mil
pesos y en las cuales se controviertan actos del orden departamental, intendencial,
comisarial o municipal”. 7 '

Es decir, que las acciones de la naturaleza dicha tienen apelacién cuando la
cuantia de ellas es de $ 50.000.00 o m4ds; y no tienen ese recurso, cuando la
cuantia es inferior a tal suma.

El propio articulo 134 del C.C.A. dice que “si no se interpusiere por el
Ministerio Pablico apelacion, siendo procedente el recurso”, se consultardn
‘las que declaren una obligacién a cargo de personas administrativas. Pero
hoy, habiendo solo Gnica instancia ante el Tribunal si la cuantia es de menos
de §50.000.00, queda descartada la apelacidon y por tanto la consulta, pues
es claro que ésta solo es procedente cuando la apelacion no es interpuesta

e ———— e -
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por el mlmsterlo publico y mal podria existir apelacmn si solo hay. una
instancia en negocios de esa cuantia.

Segiin la sentencia que se comenta, estd acreditado en autos que la Gltima
asignacion mensual que. la actora devengd como maestra de la categoria al
servicio- del. Departamento del Magdalena, con base en la cual deberin
computarse los sueldos ordenados pagar, es la suma de $ 900.00 m.cte. desde
la -declaratoria de insubsistencia en 13 de julio de 1965, hasta el dia en que
sea restablecida en el cargo; lapso del cual van corridos casi 10 meses. De
modo que la obligacidn asciende en la fecha a $ 9.000.00 m4ds o menos; suma
ésta inferior a la sefialada como limite para acciones de la naturaleza de la
presente de que conocen los Tribunales Administrativos en Gnica instancia.

De otro lado, cuanto mds pronto se ejecutorie y cumpla la sentencia
condenatoria de. Uinica instancia, menos gravado resultard el Departamento.

En razén de lo expuesto, la SECCION II de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, se declara INHIBIDA para conocer
del presente negocio; y ordena dwolverlo al Tnbunal de origen.

Copiese, notifiquese y ciimplase,

Arturo Tapias Pilonieta . Ricardo Bonilla Gutiérrez
Crétatas Londoiio ‘ ' . José Urbano Miinera

Marco A. Martinez B.
Secretario



DECRETOS DE LOS GOBERNADORES
ACCION DE PLENA JURISDICCION. Para demandar nombramientos. Solo

~ tiene cabida cuando el demandante se encontraba en ejercicio de un cargo,
siendo despojado de él por un nombramiento ilegal.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOS0O ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogotd, D.E., mayo veinticuatro de
mil novecientos sesenta y seis.

Consefera Ponente: Dr. Alfonso Meluk

El Tribunal Administrativo de Boyacd, en fallo de agosto 27 de 1965,
negd las peticiones de la demanda, en la accidon de nulidad instaurada por el
doctor Carlos Salamanca, en representacién del Dr. José Antonio Jiménez
Corredor, contra cuya sentencia interpuso el sefior apoderado recurso de
apelacion.

En su libelo, el demandante pide lo siguiente:

“Primera. Que es nulo el articulo 1o. del Decreto no. 1076 de Diciembre
2 de 1964 dictado por la Gobernacidn de Boyacd en cuanto por él se nombra

B e
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a la sefiora FANNY HERNANDEZ DE LOPEZ Notaria Segunda Principal de
Ramiriqui en lugar del Abogado, Dr. José Antonio Jiménez Corredor;

“Segunda. Que el Abogado Dr. José Antonio Jiménez Corredor tiene
mejor .derecho a ser nombrado Notario Segundo Principal de Ramiriqui para
el proximo periodo que se inicia el 1o. de Enero de 1965;

“Tercera. Que el nombramiento de la sefiora Fanny Hernandez de Lopez
como principal para la Notaria Segunda de Ramiriqui, en el préximo pe-
riodo legal, es nulo, sin ningiin efecto juridico y no la habilita para desempe-
fiar el cargo en mencidén durante el perlodo a que se refiere dicho nombra-
miento;

“Cuarta. Que en cambio, el Abogado Dr. José Antonio Jiménez, tiene
derecho a desempediar el cargo de Notario Segundo Principal de Ramiriqu{ a
partir del lo. de Enero de 1965 y por todo el periodo legal y a percibir los
honorarios y emolumentos que se causen y recauden en el desempefio del
citado.cargo desde la iniciacién del respectivo periodo.

“Quinta. Queé en taso de que mi poderdante no pueda enfrar a ejercer el
cargo referido a partir del lo. de Enero de 1965 por causa del Decreto
demandado, el Gobierno de Boyacd debe pagarle al Dr. José Antonio Ji-
ménez el valor de los honorarios y emolumentos que deje de percibir como
Notario Segundo Principal de Ramiriquf desde el lo. de Enero de 1965 hasta
cuando sea restablecido en dicho carge y se le faciliten los medios para entrar
a ejercer sus funciones.

“Sexta. Que el Dr. José Antonic Jiménez Corredor no ha tenido inte-
rrupcion alguna en el desempefio del cargo de Notario Segundo Principal de
Ramiriqui a partir del 1o. de Enero de 1965 para efectos de sus prestaciones
sociales y demds consecuencias legales que de él se deriven.

“Como consecuencia - de las. anteriores declaraciones y en virtud de lo
dispuesto en el art. 69 del Cédigo Contencioso Administrativo, solicito aten-
tamente del H. Tribunal se sirva reformar el art. lo. del Decreto 1076,
materia de esta demanda en el sentido de nombrar o designar al Dr. José
Antonio Jiménez Corredor Notario Segundo Principal de - ‘Ramiriqui para el
periodo legal que se inicia el'1o. de Enero de 1965 y ordenar que se le dé
posesién del cargo en lugar de la sefiora Fanny Hernindez de- Lépez. En
subsidio, que dicho nombramiento se haga por el sefior Gobernador del
Departamento de Boyaci.”

Invoca como violado el art, 14 de la Ley 62 de 1928 reglamentano del
gjercicio de la Abogama

Hechos:
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“El Tribunal Superior del Distrito--Judicial de Tunja envié al Gobernador -del
- Departamento el Acuerdo No. 55 de noviembre 25 de 1964 “por el-cual se forman
ternas para Notarios y Registradores -del Distrito”, en el cual figuraban para la
Notaria Segunda de Ramiriqui, como principales: Dr. José Antonio Jiménez, Sra.
Fanny Herndndez de Lopez y Sr. Plutarco Martinez B., habiendo escogido el Gober-
nador para dicho cargo a la sefiora Fanny Herndndez de Lopez, por Decreto 1076
de 2 de diciembre de 1964. Sostiene el.doctor José' Antonio Jiménez; que siendo el
- {inico abogado titulado de la mencionada terna “al lado de otras personas que no lo
son, el sefior Gobernador de Boyacd. estaba en la obligacion de nombrar a mi
representado como Notario Pnnmpa} de-Ramiriqui, de preferencm a sus otros-com-
paneros de -terna”, .

“El Tribunal a-quo fundamentd su negativa diciendo que: *‘La accidén de-anulacién
de un nombramiento, ha dicho el H. Consejo de Estado, es accion electoral que no
. estd sujeta a suspension provisional y que debe intentarse dentro de los diez-dias de
que trata el articulo 209 del Codigo Contencioso Administrativo. La accién de
restablecimiento: del derecho por la pérdida de empleo, es accidn de plena jurisdic-
cién que se rige por el Articulo 83 y que puede intentarse dentro de los cuatro
meses. La accién de nulidad de un nombramiento no puede ejercitarse en cualquier
tiempo, como Ia de cualquier acto administrativo, pués frente a Ia regla general que
consagra €l inciso primerc del articulo 83 estd la especial que con respecto.a
nombramientos establece el articulo 209, de que la demanda debe: presentarse
dentro del término de diez dias contados desde el siguiente a:la fecha de‘la expedi-
cién del nombramiento.”

.Y sustenta su tesis en doctrina de esta Corporacion. .

La vista fiscal conceptiia que Ia sentencia debe confirmarse.
Se considera:

El-fondo de l1a cuestion se reduce a saber si la accién intentada por el
actor, cabe dentro de la plena jurisdiccion, para la cual establece el Art. 83
del C.C.A. una prescripcidon de cuatro meses, o se trata, como lo sostiene el
Tribunal @ quo, de una accidn electoral o de nombramiento, que contempla
el Art. 209 del mismo Codigo y que consagra la prescripcion de diez dias
para intentarla. -

La accion subjetiva o de plena jurisdiccion solo tiene cabida cuando el
demandante se encontraba en ejercicio de un cargo, siendo despojado de €l
en forma ilegal, impetrando, por consiguiente, el restablecimiento de un
derecho que considera conculcado,para reclamar el cual tiene cuatro meses,
de conformidad con el Art. 83 del C. C. A. No es el mismo caso para quien
cree tener derecho a haber sido elegido o nombrado en una determinada
posicion para cuya demanda de reconocimiento, sélo le da la ley un término
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de diez dias, que sefiala el Art. 209 ibidem. En el primer caso, se trata de una
situacidon que el reclamante ha venido usufructuando, y de 1a cual se le retira
sin causa legal. En el segundo, de la pretensidon-de un derecho que considera
el actor que le fué:desconocido y pide que se le declare ese reconocimiento,
como es el caso del presente juicio..

Al respecto, dispone el Art. 209 del C.C.A:: “Toda demanda en relacién
con alguna de las acciones concedidas en los articulos anteriores, deberd
presentarse ante la entidad competente dentro del término de diez dias
habiles a contar del siguiente al en que se verifique el acto por medio del cual
la eleccidn se declara. Dentro del mismo término debera presentarse la de-
manda contra un nombramiento, y en tal caso los diez dfas se cuentan desde
el siguiente a la fecha de la expedicién de aquél.”

Se tiene, entonces, que como el Decreto 1076 expedido por el Gober-
nador de Boyaci, tiene fecha 2 de diciembre de 1964, —fol.11—, y 1a deman-
da fué presentada, de conformidad con el informe Secretarial, el dfa 15 del
mismo mes —fol. 9—, transcurrieron mds de los diez dias que fija el Art. 209
para instaurar la accidén, por lo cual ésta se encuentra prescrita, como as{ lo
consider6 la parte motiva de la providencia apelada. :

Siendo ello asi, resulta i mnecesarlo entrar a cons1derar los fundamentos del
derecho reclamado.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo —Seccién Primera—, de acuerdo con la vista fiscal, administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley
CONFIRMA en todas sus partes el falio apelado. .

Copiese, Notifiquese y Devuélvase.

Alfonso Arango Henao ' S Alfonso Meluk

Jorge de Velasco Alvarez

Victor M. Villaquirin M. -
Secretario



ACTOS DE LOS SECRETARIOS DE SALUD PUBLICA
DE LOS DEPARTAMENTOS

CENTROS DE SALUD. Residencia de los funcionarios. El articuio 5o. de
ta Resolucion 492 de 1964 que exige a los funcionarios de los centros de
salud residir permanentemente en el lugar para dontle han sido nombrados, no
es inconstitucional ni ilegal puesto que es una aplicacion del articulo 4o. de la
Ley 84 de 1915.

CONSFJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA

Bogotd, D. E. mayo treinta y uno de
mil novecientos sesenta y seis.

Consejero Ponente:Dr. Arturo Tapias Pilonieta.

REF.: Fxpediente No. 150. Actor: Guillermo Vélez Urreta. Apelacion senten-
cia de febrero 4/65 del Tribunal Administrativo de Antioguia, juicio de nu-
lidad del Art. 5o. de la resolucion No. 492 de abril 21/64 del Secretario de
Salud Publica del departamento de Antioquia.

Obrando en su propio nombre, ¥ en ejercicio de la acciéon que consagra el

articulo 66 del c.c.a., el doctor Guillermo Vélez Urreta demanda la nulidad
del articulo 50. de la resolucidén No. 492 de 21 de abril de 1964, expedida
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por el sefior Secretario de Salud Publica del- departamento de Antioquia y
que a la letra dice:

“*Articulo 50. Todos los funcionarios de los centros de salud, ya sean de cardcter

permanente o transitorio, quedan obligados a residir permanentemente en el lugar
para donde han sido nombrados, excepcién hecha de aquellos que solo tienen
medio tiempo de trabajo.
“PARAGRAFO lo. Los funcionarios de los centros de salud solamente podrin
ausentarse de la poblacion donde trabajan con previa autorizacién de su superior
inmediato; los directores requerirdn esta autorizacién del secretario de salud piblica
departamental”.

En su demanda el demandante cita como disposiciones violadas el articulo
20 de la Constitucién Nacional pof cuanto no existe norma expresa que
autorice al gobernador del departamento o a los secretarios para obligar a
funcionarios publicos de la calidad de los afectados a residir permanente-
mente en el lugar donde deben cumplir con sus obligaciones de trabajadores
publicos; el articulo 23 también de¢ la Constitucién Nacional, que consagra
para toda persona el derecho de no ser molestado en su persona o en su
familia, ni reducido a prisién, ni detenido, ni reg_strado su domicilio sino por

mandato de autoridad competente.

También seglin el demandante el acto impugnado viola los articulos 284,
285 y 287 del codigo de régimen politico y municipal. El primero porque
solo se refiere a que el gobernador del departamento al igual que otros
funcionarios y corporaciones mencionados en ¢l precepto deben sefialar las
horas de despacho en las oficinas publicas. El 285 porque solo habla del
deber que tienen los jefes de oficinas pablicas de vigilar la conducta de sus
subordinados y obligarlos al cumplimiento de sus deberes. Y el 287 que
habla Gnicamente de las penas que los reglamentos pueden imponer por el
mal desempefio de las funciones phblicas.

El sefior gobernador del departamento de Antioquia se hizo parte en el
juicio.

En desarrolio de ello presentd un memorial en que hace la defensa del acto
acusado.

El Tribunal Administrativo de Ant1oqu:a por sentencia de 4 de febrero de
1965 falld el juicio negando Ias siiplicas de la demanda.

El demandante apeld de la sentencia del Tribunal, por lo cual el recurso
estd a la consideracion del Consejo. Fenecida la correspondiente tramitacion
el sefior Fiscal de la corporacion emitié su concepto de fondo en el cual
concluye que la sentencia apelada debe ser revocada con el objeto de que se
acceda a las peticiones de la demanda. :
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El Tribunal comenta en sentido favorable la dlsposmlon acusada expre-
$andose al respecto asi:

Como bien lo reconoce el actor, €l acto admimstratwo acusado en parte, es
apenas una,reglamentacwn por Ia cual el Jefe de Salubridad Departamental, doble-
mente autorizado por el Codigo Politico y Municipal y por el Ministerio de Salud
Publica, fija nrormas de estricto cumplimiento para los subalternos de los Centros de
Salud del Departamento, normas entre las cuales se-encuentra la de que aquellos
quedan obligados “a residir permanentemente en el lugar para donde han sido
nombrados”, : -

“““El espirits' de esta norma se comprende mejor con la lectura de su complemento,
o sea ‘que la aclaracién que se hace en el Pardgrafo 1o. del Articulo 50., objeto de la
acusacion, cuando expresa que “los funcionarios de los Centros de Salud solamente
podrin ausentarse de la poblacién donde trabajan con previa autorizacién del
superior inmediato; los Directores requerirdn esta autorlzac:lon del Secretano de
Salud Publica Departamental”.

“Salta a la vista cémo a tal norma no puede darsele el alcance que le imputa el

- libelista, pues con ella sOlo se quiere evitar, para el mejor rendimiento del trabajo, el

que los empleados puedan ausentarse frecuentemente del lugar del mismo, o

presentarse tardiamente a prestar sus servicios, con graves perjuicios para los
asociados y para el frabajo mismo,

“Los vinculos laborales, segiin eS'ob\fio, restringen la libertad de las partes, como
resultado de las obligaciones que se contraen por la relacién del trabajo. El hombre
no se basta a si mismo, y necesita de sus semejantes. Y como el trabajo es un

derecho y una obligacitn, légico resulta que quién reclama fo primero, enajene en
cambio parte de las libertades, méxime si quiere obtener los beneficios de aquél.

De alli que la Resolucién No. 492 de 21 de abril de 1964, no pueda tildarse de
anticonstitucional ni antijuridica. Con ella no se viola el articulo 20 de la Carga
Magna (sic) porque el sefior Secretario de Salud Pablica no ha extralimitado sus
funciones al exigir a su subalternos que, en beneficio del mayor rendimiento en el
trabajo a que se encuentran obligados voluntariamente por la relacién del trabajo,
résidan en el lugar del mismo. Y este lugar fue designado de antemano por el
superior y aceptado voluntariamente por el servidor. Luego no puede alegarse por

- éste ninguna razén suficiente para demostrar la violacién de su derecho de residen-
cia, como que la aceptacion del servicio por su parte implicaba necesariamente su
Tenuncia a tal derecho.

“Y no se diga con el demandante que las obligaciones de los médicos,
odontélogos, auxiliares etc. de los centros de salud, pueden cumplirse fisicamente,
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“sin que juegue papel de ningiin orden para este efecto el hecho de la residencia que
tenga, quiera o pueda tener, la persona que por razén de su cargo tenga que

.- cumplirlas”, porque, ademds de ser bien relativa tal afirmacidn, es lo cierto que el

sefior Secretario de Salud al exigir la residencia de sus subalternos en el lugar del
trabajo tuvo en cuenta, precisamente, la importancia de los servicios que aquéllos

“habrfan de prestar, servicios que pueden ser requeridos de urgencia por los

asociados y de los cuales en muchas ocasiones podria-depender su vida misma. Por
lo tanto, con la exigencia que se acusa, se quiso prevenir las evenitualidades de toda
fndole que, por las dificultades del transporte, distancia, ete. ocasionara ha
residencia del servidor en lugar distinto al del trabajo. - :

‘“Por otra parte, sus legftimos derechos se dejan a salvo en la misma
reglamentacion donde se prevee las necesidades de aguellos, pues se faculta a los
Directores de cada Centro de Salud para concederles permisos hasta por tres dias y
aln para otorgarles licencias mayores de tres dias en los casos que se justifiquen
plenamente.” '

Por su parte el sefior gobernador de Antioquia en defensa dela dlSpOSlClOI‘l
acusada dice también lo siguiente:

*, . .Asi como la disposicidn (el articulo 4o. de la ley 84 de 1915) obliga a los
empleados piblicos a permanecer en la cabecera de su jurisdiccidn, sin violar
normas superiores, también puede la administracion Departamental exigir de su
personal la perrnanencia en el centro de actividades, porque estd por encima del
interés particular el general, y es mds importante la buena prestacién de un servicio
publico como es el servicio de higiene y salubridad que la mal entendida libertad de
locomoci6n de los empleados que tienen a su cargo esa alta mision.

*“La disposicion acusada simplemente les exige domiciliarse en los centros de labo-
res para el buen desempefio del servicio. Casi podria afirmarse que sobre ese manda-
to ya que todo servidor piblico debe cumplir sus obligaciones en un sitio determi-
nado, en idéntica forma al trabajador particular entre cuyos deberes se encuentra el
de ejecutar sus labores de buena fé y en el lugar destinado para laborar; empero,
como 1a obligacidn se desatiende frecuentemente, unas veces por ignorancia y otras
por negligencia, v ante la unp031b1hdad de e]ercer una vigilancia directa se ha hecho
necesario recordarlos por medio de la disposicién demandada. :

“En multiples actividades estatales se observan funcionarios que tienen limitada en
la prictica su facultad para movilizarse de un lugar a otro y sin embargo no se ie ha
ocurrido pensar que se les estd desconociendo el derechio de locomocion. Atentarfa
contra ese derecho el acto acusado si expresara, por ejemplo, que,.en ningiin-caso se
permitirfa a dichos empleados trasladarse del lugar donde. fueren nombrados a
ningiin otro sitio, transitoriamente; pero en la forma coimo quedo redactado, con un
simple mévil de organizacidn, no puede ser viclatorio de normas constitucionales.”

“En cambio el sefior Fiscal de esta corporacién se pronuncia contra la
legalidad del acto acusado. Transcribe los articulos 284, 285, y 287 del

s

sy
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codigo de régimen politico y municipal, y agrega:

“. . .El primero de los articulos que se cita (inicamente contiene una orden para
que se sefialen las horas del despacho obligatorio, la cual podré efectuarla cualquier
Jefe de una oficina, por lo que a éste respecta; el segundo de los articulos dicg que
Jos respectivos Jefes de Oficinas tienen la obligacion de vigilar la conducta de sus
subordinados y obligarlos 2 cumplir con sus deberes y, el tercero, confiere una

. autorizacién para imponerles penas correccionales, multas y destitucion por falta de
 asistencia o mal desempefio en sus funciones.

“En parte alguna se autoriza al Jefe de Oficina para que le determine la zona en
donde deba vivir el funcionario piiblico ya que esto es aspecto de su vida privada en
que para nada debe intervenir la administracién publica. Estos asuntos de fndole
meramente personales no tiene que ver con los precitados articulos del C. de R. P. y
M. donde solamente se ordena que el funcionario deba cumplir un determinado
horario y desempefiar bien sus funciones so pena de ser sancionados o destituidos, y
esta circunstancia es la que debe hacer respetar el Jefe inmediato. De ellas no se
colige en forma alguna que se pueda coartar la libertad de un funcionario al servicio
de la administracién ptiblica. Sino, como se ha dicho, solamente se le debe obligar a
cumplir un horario determinado y nada mds.

“Por las precedentes consideraciones la sentencia de primera instancia debe ser
revocada en su integridad y acceder a las peticiones de la demanda.”

No comparte la Sala las anteriores apreciaciones del sefior Fiscal. M4s bien
1a inclinan los razonamientos expuestos por el Tribunal y por el sefior gober-
nador de Antioquia.

A lo cual cabe agregar en apoyo de las tesis expuestas por uno y otro, y
que se reprodujeron anteriormente, que el articulo 4o. de laley 84 de 1915
que hace parte del codigo de régimen politico y municipal, y que en cierto
modo viene a complementar los articulos 284, 285 y 287 de ese estatuto,
establece que fuera de los casos previstos en el precepto, todo empleado
piblico estard obligado a permanecer en la cabecera o-lugar en donde le
corresponde ejercer su funcidn.

Por manera que en cierto modo el acto acusado no es mas que una aplica-
cién del mencionado precepto en cuanto se refiere a los funcionarios de los
centros de salud en el departamento de Antioquia.

FALLO:

Por lo relacionado el Consejo de Estado -Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo- Seccién Segunda, administrando justicia en nombre de la Reptblica
y por autoridad de la ley, y en desacuerdo con el concepto del sefior Fiscal
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de la corporaciéon, CONFIRMA en todas su partes ia sentencia materia del
presente recurso de apelacién. '

Capiese, Notifiquese y Devuélvase.
Arturo Tapias Pilonieta : Ricardo Bonilla Gutiérrez
Crétatas Londofio C. José Urbano Minera

Marco A. Martinez B.
Secretario



JUNTA DE LICITACION DEL DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO

LICITACION. Como formalidad para que una Entidad Piblica pueda con-
tratar. Es una formalidad sin la cual e contrato no puede celebrarse vili-
damente. Es elia un procedimiento para oir ofertas y seleccionar al contratis-
ta, que finaliza en la adjudicacion y ésta en el contrato. La administracion no
concreta su declaracidon de voluntad en un solo acto, ni la manifiesta por
medio de un solo drgano. Tal declaracion resulta del concurse de la voluntad
de una junta denominada de licitacion y del érgano que celebra el contrato.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Bogotd, D. E., junio veintisiete de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Alejandro Dominguez Molina

El  doctor Pedro Gémez Parra, abogado titulado e inscrito, vecino de
Barranquilla, como apoderado de la sociedad “GONZALEZ Y SALCEDO
LIMITADA?”, con domicilio en la misma ciudad, presenté demanda el 18 de
noviembre de 1958 ante el Tribunal Administrativo del Atlantico, para que
por sentencia se hicieran las declaraciones siguientes:
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“PRIMERA™ Que es nula y sin valor ni efecto, la adjudicacién de la licitacién
para el acabado (instalaciones eléctricas y sanitarias, tuberias de vapor y accesorios)
del Hospital Antituberculoso para adultos del Atlintico, efectuada el 22 de julio del
presente afio por la Junta de Licitaciones del Departamento a la firma Restrepo &
Jiménez, de este comercio, segin el Acta de Licitacién niimero cudtro (4) de dicha”
Junta”.

“SEGUNDA” Que la propuesta hecha por Gonzdlez y Salcedo Ltda, a la propia
licitacién, presentada oportunamente a la Junta,¢on todos los documentos y cer-
tificados legales de idoneidad, solvencia y “Paz y Salvo” fue la mds favorable a los
intereses del Departamento por ser la mds baja, o de precio inferior, dentro de la
igualdad de condiciones, que daba dérecho a esta firma a que led (sic) fuera adjudi-
cada la licitacién en referencia.

“TERCERA™ Que se restablezca en su derecho a la adjudicacidn de la referida

licitacién alos demandantes, restablecimiento consistente, principalmente, en que se

adjudique 2 la firma Gonzidlez & Salcedo, de responsabilidad limitada y del domi-
cilio conocido, el contrato para la construccion de la indicada obra, y, subsidia-
riamente a que se condene il Departamento del Atlintico al pago de los perjuicios.
(dafic emergente y lucro cesante} que les ha reportado dicha adjudicacién a otra
firma y-los cudles aprecioenmisde $ 150.00.00, o la sima gue determine sub-
sidiariamente en este juicio o, en juicio separado”. '

Como hechos'fundamentales de la apcic’)n_ expuso la demanda: °

HECHOS FUNDAMENTALES DE ESTA ACCION

“lo. La Gobemacién del Departamento del Atlintico abrié Hcitacién piblica para
el acabado, instalaciones eléctricas ¢ instalaciones sanitarias del Sanatorio para Tu-
berculosos Adultos del Atlintico, segin cartel de 7 de junio de 1958, cuya copia
auténtica se acompafia, obra piblica que debfa comstruirse de acuerdo con las
especificaciones establecidas en el pliego de cargos.

“20. E1 9 de julio subsiguiente, se reunieron al Despacho del sefior Gobernador, los
Miembros de la Junta de Licitacién del Departamento, a fin de dar principio al
estudio de las propuestas presentadas con ocasidn de la licitacion en referencia, y el
sefior Gobernador procedid a abrir cada una de dichas propuestas para constatar los
documentos de que se componian, los que una vez examinados fueron firmados por
cada uno de los Miembros de la Junta y por el sefior Gobernador, como aparece del
Acta de Licitaci6n NGmero uno (1) cuya copia se acompafia.

*30. Teniendo como base el Presupuesto del Departamento, la Junta de Licitacion,
segin el Acta de Licitacién numero 2 adjunta, decidid establecer un margen limita-
tivo para fijar el valor m{nimo y miximo de la obra en relacién con dichas propues--
tas y el Presupuesto del Departamento, y asi se obtuvo:
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“Presupuesto Departamenta.! “§ 1°807.447.21
10% menos : $ 1'626.702.49
10% mds . $ 1°968.191.93

“4o, Estudiadas las propuestas presentadas y teniendo en cuenta las bases ante-
riores, aparece conforme al Acta de Licitacion en referencia, lo que pasa a determi-
narse para las propuestas de los ad]udlcatanos y de los demandantes.

‘“‘Firma. Rest repo & Jiménez. Acabado § 1’067.893.00. Electricidad
$ 165.000.c0. Sanitaria $ 350.000.00. Gastos generales $ 80.000.co. Impre-
. vistos $ 50.000,00, Honorarios $ 100.000.00 Gran Total $ 1’812.893.00”
“Firma. Gonzdlez y Salcedo Limitada. Acabado $ 1°009.948.67. Electricidad
$ 171.780.00. Sanitaria $ 370.84. gastos Generales $70.350.c0. Imprevistos
$ 25.000.c0. Honorarios § 107.179.82. Gran Total § 1'755.198.49”.

“En vista de este andlisis, quedaron excluidas, por no cstar entre las cifras citadas
anteriormente del 10% menos las siguientes firmas: Adolfo Falquez, Garcia y Ltda.
Blanco y Rosales, Penso Urquijo, Rolando Massard y Rafael Dinney™.

“Siendo las 7 de la noche el Presidente levantd la sesién y convocd para el sébado a
las 10 de la mafiana, previa la constancia de los Miembros de la Junta, para que los
Ingenieros y Arquitectos de la Seccién Técnica de Obras Publicas, presenten un
estudio detallado de las tres propuestas finalistas, a saber: Restrepo & Jlmenez,
Hernando Rodriguez y Gonzilez y Salcedo Limitada™.

“50.El dia 22 de julio precitado se reunieron de nuevo en la Secretaria de Obras
Piiblicas del Departamento, los Miembros de la Junta de Licitacidn para el estudio
de las propuestas finalistas para la licitacion del Hospital Antituberculoso para
adultos. En esa Junta su Presidente informé que habia pasado a la Secretaria de
Obras Piblicas dichas propuestas, parael estudio técnico correspondiente y de acuer-

do con el Acta No. 4 cuya copia se acompafia, “la Junta basada en los informes del
Secretario de Obras Pitblicas y teniendo en cuenta su concepto técnico, otorgd por

unanimidad la adjudicacion del contrato para el acabado, instalaciones eléctricas y
sanitarias, tuberfas de vapor y accesorios, a la firma Restrepo & Jiménez por ser la
que ofrece mejores garantias y ventajas al Departamento, segin se deduce del
andlisis de las propuestas finalistas™. \

“60.La Junta de Licitacién adjudico a la casa Restrepo ¥ Jiménez el contrato de
que ha venide hablindose por § 1’812.893.00 cuando mis poderdantes se compro-
metian a hacer laobraen § 1.755.198.49, 0 sea § 57.694. 51 menos que la propues-
ta injustamente favorecida.

“7o. Por mermorial ‘presentado el 30 de julio Gonzdlez y Salcedo Ltda. y su apode-
rado constituido al efecto, doctor Juan B. Ferndndez Jr, interpusieron los recursos
de reposicién y en subsidio de apelacién exponiendo in extenso_con el mayor
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respeto y serenjdad, los fundamentos legales, y de equidad, para que se reconsi-
derase la adjudicacion del contrato a la mencionada firma Restrepo & Jlménez y en
st lugar se hiciera aquélla a favor de los demandantes.

*80. El Secretario de Asistencia-Social, en su condicién de Presidente de la Junta de

Licitacion, extrafiado y perplejo de la solicitud y recursos interpuestos por los -

demandantes contra la adjudicacidén de la licitacién cuestionada, negd por oficio de
1o. de Agosto el derecho de hacer reclamacién alguna contra las decisiones de la
Junta de Licitacién, quedando asi cerrada la via administrativa.

“90. Como aparece de las Actas de Licitacién de la Junta respectiva y de la anterior
relacién de hechos fundamentales de este libelo, la propuesta de los adjudicatarios
de la Heitacion, sefiores Restrepo & Jiménez, era mds onerosa y cara para el Depar-
tamento por cuanto excedia en $ 57,694,51, el monto de la propuesta de Gonzilez

& Salcedo Limitada, a la cudl no aventajaba tampoco en garanﬂas del cumplimiento -

del pliego de cargos.

Sefialé la demanda como disposiciones violadas los articulos 21 del Cédigo
Fiscal Nacional, 80. inciso g) de la Ley 61 de 1921, 38 de 1a Ley 153 de

1887 'y el articulo 10 de la Ordenanza 27 de 1956. El roncepto de la .

violacién se concretd en los siguientes términos:

. “La violacién de los textos legales citados, consiste precisamente en su.absoluta
inobservancia por la entidad que debia darles cumplimiento, con motivo de la
adjudicacién del contrato para la efecucion de las obras a que dice relacién el Cartel
de licitacién de la Secretaria de. Asistencia Social del Departamento, de fecha 7 de
junio de 1958, pues hizo la ad]udlcacmn a los autores.de una propuesta mds cara y
onerosa, desde todo punto de -vista que la presentada por los demandantes, con lo
cudl se privo a éstos -del justo lucro que les hubiera reportado la ejecucién de las
mentadas obras, caso de habérseles hecho la adijudicacion de la licitacion. -

En: cuanto a la “propuesta mis favorable” que arguye la Junta de Licita-
cién para justificar la adjudicacién que hiciera, téngase presente que la. Orde-
nanza No. 27 de 1956, que le sirve de norma, dice por el articuio 10 inciso
h): “Se adjudicard la licitacidn a quien haya hecho la propuesta mds favora-
ble dentro de las especificaciones del pliego de cargos e igualdad- de calidades,
a menos que se estime exagerado el precio, caso en el cual se podrd suspender
1a licitacién y proceder a abrirla de nuevo”™. Y cudl podria ser la oferta mds
favorable, entre las que quedaron finalistas precisamente porque se mantuvie-
ron dentro de las especificaciones del. pliego de cargos y presentaron una
absoluta igualdad de cantidades. La oferta mds favorable tenfa que ser la més
baja, que fué la presentada por Gonzilez y Salcedo Limitada. La Decisién de
la Junta parece inspirarse por el contrario, en el criterio opuesto: que la
propuesta mds favorable es la mds costosa para el fisco, violandose asi la
Ordenanza.

e

~y
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“El aparte siguiente del mismo articulo de la Ordenanza en cita, conforma
el criterio de que, en igualdad de especificaciones v de calidad entre las
firmas licitadoras, se preferird la menos costosa. Dicho aparte dispone: Cuan-
do se presenten dos o mds propuestas absolutamente iguales en precios, la
escogencia se harda por sorteos y de esta actuacion se dejard constancia en el
Acta”. En el caso que nos ocupa no hacia falta el sorteo, puesto que siendo
las propuestas de Restrepo v Jiménez y de Gonzilez y Salcedo Lida. absolu-
tamente iguales en calidad y especificaciones y diferenciindose Gnicamente
en el precio, se rechazdé una de ellas: la propuesta mds baja con nueva
infraccion de la Ordenanza™.

Se pidi6 en la demanda la suspensién provisional del acto acusado, mds el
Tribunal la negd mediante auto que fué confirmado por el Consejo de Estado
en providencias de 17 de marzo v 14 de mayo de 1959, considerindose en
esta ltima que no aparecia la violacion manifiesta de la Ordenanza “pues
desde el momento en que en el expediente no aparece hasta ahora el pliego de
cargos, no puede determinarse prima facie si la propuesta de la firma “Gon-
zdlez y-Salcedo Ltda.”, por el hecho de haber contenido el precio m4s bajo,
fué a su vez la mds favorable, pues no es posible decidir de primera impresién -
si existié igualdad en cuanfo a las calidades y condiciones frente al mencio-
nado pliego de cargos y a las demds propuestas, ya que no siempre el precio
mis bajo de una cotizacién constituye por ello solo la propuesta mas favora-
ble” y que los articulos 21 del Cddigo Fiscal v 90.dela Ley 61 de 1921 no
parece que pudieran ser violados porque “‘estos preceptos legales no son
aplicables al caso de autos por referirse a licitaciones -publicas de orden -
nacional por conducto de los Ministerios respectivos y la licitacién sucedida
en Barranquilla, objeto del juicio entablado por la antes expresada firma
comercial, lo es de orden exclusivamente departamental, regulada tan solo
por los preceptos de la Ordenanza ninero 27 de 1956, expresa y_ especnﬁca'
sobre la materia™.

Tramitada la instancia, el Tribunal en sentencia de fecha dos de noviembre
de 1959 negd las peticiones de la demanda. Del fallo apelé el apoderado de la
sociedad actora y procede la Sala decidir el recurso, por estar surtidos los
tramites legales.

El Tribunal, después de sostener la inaplicabilidad para el caso de autos de
las disposiciones del Codigo Fiscal Nacional y de la Ley 61 de 1921, sobre el
cargo de violacion de la Ordenanza numero 27 de 1956 expuso las considera-
ciones Slgulentes

“El ordinal h} del articulo 90. de la Ordenanza nimero 27 de 1956 (por la cual .
se establecen normas fiscales sobre adquisicién y disposicién de bienes departamen-
tales. y contratos administrativos en general) dispone “se adjudicaré 1a licitacién a
quien haya hecho la propuesta mds favorable dentro de las especificaciones del
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pliego de cargos e igualdad de calidades, 2 menos que se estime. exagerado el premo
caso en ¢l cual se “podri suspender la licitacién y proceder a abrirla de nuevo .

- Como se observa, esta disposicién, establece que para obtener la adjudica-
cion de la licitacion, la propuesta debe satisfacer las siguientes calidades, en
favor del Departamento: ser “la mds favorable dentro de las especificaciones
del pliego de cargos e igualdad de calidades. ..’ Sedice en favor del Depar-
tamento, porque ello es 1ogico: la entidad de derecho pﬁblico necesita esta
ventaja para adelantar sus contratos con particulares, asi como que, la‘igual-
dad de calidades se refiere a comparacion de las ofrecidas por €l licitante y
las seflaladas por el Departamento en su pliego de cargos. No se puede
entender que la “igualdad de calidades” se refiera a la de los proponentes
.entre si, que bien pueden ser de baja calidad y, no iguales 4 las solicitadas por
el Departamento. Esto es claro: quien necesita una obra u objeto, de-deter-
minada calidad, la pide y recibe acorde con arreglo a sus necesidades, o
conforme a la idea que previamente se habia formado de 1a cosa que se
necesita. No escojerd una por la mera comparacmn de’ otras que no se a;usten
a su necesidad o a su idea sobre calldades

La disposicioén transcrita, lo dice claramente, cuando dice: “favorable den-
tro de las especificaciones del pliego de cargos” “igualdad de calidades”
refiere‘a las especificadas en- el pliego de cargos. Se insiste en-este _punto ‘
porque se observa que la-parte demandante, al referirse a la- “igualdad-de
calidades’ toma como referencia las-calidades contenidas en las-propuestas
de los licitantes; por lo que incurren en grave error de objetividad en relacion
con uno de los dos hechos basicos:de la- demanda. ‘ :

Circunstancia principal prevista por la disposicién que se comenta, a mds
de las ya analizadas, es la atinente a la “propuesta mds favorable”. Por este
aspecto de la cuestion, también se observa que el actor hace sus postu-
laciones equivocadamente, porque en los puntos de HECHOS y fundamento
de DERECHO, se refiere a propuesta “mds baja” o “de precio inferior”, mds
onerosa y cara para el Departamento™ etc. En parte alguna de la Ordenanza
No. 27 (Cédigo Fiscal del Departamento) se trata de “precio inferior’” o mds
bajo precio, “como requisito imprescindible para adjudicar la Licitacion a de-
terminado postulante. Se refiere categdricamente, a la “propuesta més favora-
ble, y el adjetivo ““favorable” empleado en esta Ordenanza, en manera alguna
puede tenerse como sindénimo de “baja™ o “inferior” empleados por el Codi-
go Fiscal Nacional, y por la parte demandante. Esta errada apreciacion sobre
determinacion de tales vocablos, inciden grandemente en las alegaciones y
pedimentos del pretensor, y quizd su empleo se deba, al supuesto por parte -
del actor, sobre estricta aplicacion del Cédigo Fiscal Nacional para las Licita-
ciones de bienes de interés pliblico netamente Departamental.
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Dentro del concepto que de-*‘propuesta mas favorable” tuve 1a Junta de
Licitacién del Departamento, adjudicé la licitacion a la Firma “Restrepo y
Jiménez” por ser la que ofrece mayores garantias y ventajas al Departamento
“seglin se deduce del andlisis de las propuestas finalistas...”. Como se
observa, esta Junta, no solo tuvo en cuenta la propuesta o propuestas mds
bajas o de precio inferior, sino que, aceptd que en sii criterio era mas
* favorable y de alli que emplea la frase “mayores garantfas y ventajas para el
Departamento”. :

Ahora: ;de qué medios informativos se valié la Junta para concretar el
criterio de “Favorabilidad™ para el Departamento, no siendo sus miembros
Ingenieros o Constructores? Es bien sabido que, el Presidente de dicha Jun-
ta, es Médico, el Secretario de Hacienda, Abogado, v los representantes del
Consejo Administrativo, el uno dedicado a la Agricultura y el otro Médico.
Asi que como dicen.las Actas, fueron en consulta a la comisidon Técnica de
Ingenieros y Arquitectos, de la Secretaria de Obras Plblicas y con base en el
concepto de esa comisidn técnica, la Junta Licitadora resolvié “pasar las
propuestas al Secretario de Obras Publicas del Departamento, que si es Inge-
niero, para su estudio” requiriéndole para que “en la proxima reunion hiciera
un estudio detallado . .. a fin de llegar a una conclusién final, basados en el
concepto técnico. .. ”. Todo lo anterior consta en las Actas de Licitacion,
principalmente en las dlstmguldas cen los niimeros 2 y 3 que cursan de folios
9 a i1 mciuswe del cuaderno prmmpal

Es notorio que, lo més favorable no es siempre lo mas bajo o de precio
inferior, y por ello, se prescinde de ejemplos ilustrativos, mdxime que, ya se
ha consignado la razén de xmphcablhdad de las citas legales formuladas por el
'actor con base en ¢l Codigo Fiscal Nac1ona1

De manera, que Ia Junta de L1c1ta01on despues de decir lo expuesto. por la
Comisién Tecmca de. Ingemeros 'y Arquitectos de la Secretaria de Obras
Pablicas, y el concepto f1r_1a1 del Ingeniero Secretario de Obras del Departa-
mento, adjudicd la Licitacién en la forma en que aparece consignada en el
Acta de Licitacién No. 4 obrante a folios 12 y 13 del mismo Cuaderno
Principal. En’ esta nota, no se hacen consideraciones por parte de la Junta
sobre los factores que 1mphcan la circunstancia de “favorabilidad™ para el
Departamento, solo se consigné el concepto del Secretario de Obras Pablicas
y con base en él y lo dicho en Acta anterior, se considerd la. mejor ventaja
para el Departamento y se adjudicé la Licitacién a firma distinta a la
demandante pero este Tribunal observa que, los hechos consignados en las
Actas nimeros 2, 3, y 4 en forma alguna'conlleva la intencidn de favorecer a
determinada f1rma 11cxtad0ra O causar perjulc;os a alguno de los postulantes,
mds bien se nota el deseo de acertar en la eleccion, anteponiendo los
intereses del Fisco Departamental y por otra parte las conclusiones del
Ingeniero titular de la Secretaria de Obras Publicas, no son arbitrarias, sino
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que ellas, s¢ fundan en razones expuestas con base en consideraciones serias’
como bien puede apreciarse en la relacidn contenida en el Acta No. 4 motivo
de la demanda. Siendo este el Criterio del Tribunal, es del caso concluir que
la Junta de Licitacién se ajustd a las normas previstas én la Ordenanza No. 27
.de 1956, que constituye el Codigo Fiscal del Departamento. '

El doctor Ramén Miranda como apoderado de la parte actora, en la segun-
da instancia, critica en su alegato la apreciaciéon que hace la sentencia apelada
sobre el concepto de la Seccion Técnica de la Secretaria de Obras Pablicas,
pues considera que es muy débil como elemento de conviccidn, por provenir
de una dependencia del mismo Departamento y como muy vulnerable por-
que “bajo pretexto de reparar la omisidn en que incurrid originalmente la
Seccion Técnica de Obras Phblicas al sefialar el valor probable del acabado
del Hospital Antituberculoso para Adultos en $ 1°807.447.21 lo aumentd en
$ 70.000.00 por concepto de Gastos Generales, como ya se dijo, que no
~ contenia el Presupuesto del Departamento, pero si los de las. propuestas
finalistas sobre ias cuales versé el informe del Secretario de Obras Pabli-
cas . .. adiciébn que por si sola, como es logico, afectaba las bases de la
licitacidn, asi como la situacién de las firmas concurrentes ya que si se
aplicaba el criterio adoptado por la Junta desde el comienzo de la licitacién,
consistente en admitir solamente aquellas propuestas comprendidas dentro
de un mdximo del 10% y un-minimo porcentaje respecto al Presupuesto del
Departamento, necesariamente hubiera tenido que eliminar la oferta de la
Sociedad Restrepo & Jiménez ya que esta se hizo tan solo por
$ 1°812.893.00 o sea por cifra inferior en $ 45.779. 49 al limite mismo del
presupuesto, limite que vendria a ser la cantidad de $ 1°858.672.49”. El
alegato continila con la censura a la Junta porque para salvar las dificultades
que presentaba el nuevo presupuesto, prescindié “contfra toda nocién-de
lealtad y de respeto a la fé publica comprometida en sus actuaciones anterio-
res, de las bases acordadas para admitir o descartar las propuestas, y en
actitud sorpresiva de Gltima hora estableciera bases nuevas, no ya concernien-
tes a limites respecto al presupuesto general de la obra, sino a las especifi-
caciones atinentes a los Capitulos de Gastos Generales, imprevistos y Hono-
rarios, en relacidén con los cuales impuso un nuevo y capnchoso criterio
tendiente a favorecer a determinada firma proponente”, pues “con este de-
signio y sin fundamento técnico de ninguna naturaleza senalo en $ 70.000.00
el monto de los Gastos Generales de la obra v, con un 4nimo manifiesta-
mente inclinado a producir determinados resultados, establecié un 3% sobre
el valor total de la obra como cdlculo de Gastos Imprevistos, para expresar
que el sefialado por la empresa favorecida Restrepo & Jiménez ($ 50.000.00)
se aproximaba a dicha estimacién”. Que en cambio, para calcular los hono-
rarios que .pudieran corresponder a los proponentes fijo, teniendo en cuenta
la tarifa usual de la Sociedad Colombiana de Arquitectos, un 6.5% sobre el
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valor total del presupuesto de la obra, lo que arrojaria una posible utilidad de
$ 122.000.00, aproximadamente,

Sinembargo de ello tuvo como aceptable el cilculo de Restrepo & Jiménez
por § 100.000,00, en tanto que el de la firma demandante por el mismio
concepto fué de $ 107.279.62, mucho mids cercano, desde luego, al que
arroja el porcentaje adoptado *‘en el capitulo de honorarios™. Califica el
alegato como “‘inexacta y falsa™ la motivacion que la Junta did a su reso-
lucién, porque no podia “‘sin incurrir en un grave dislate aducir como razén
vélida para dejar de adjudicar la obra a Gonzilez Y Salcedo Limitada —em-
presa que ofrecia realizarla en igualdad de condiciones y por un precio
inferior al de las demds finnas competidoras, que los primeros podian
incurrir en una posible pérdida va que con ello la Junta Licitadora daba a su
resolucién una motivacion falsa y violaba abiertamente las disposiciones posi-
tivas a que debia ajustar su.decisién . . . ya que en autos aparece plenamente
acreditado con la prueba iddnea, o sea con el -concepto de dos expertos
arquitectos de reconocida capacidad profesional, que lejos de sufrir una pér-
dida al adelantar la obra en referencia, mis mandantes habrian derivado una
utilidad liquida no menor de § 69.731.88 . .. prueba esta, por si sola, sufi-
ciente para destruir el equivocado y art1ﬂc1oso argumento de que se sirvid la
Junta para proferir, en perjuicio de los intereses del Departamento y de los
de la Sociedad demandante, a otros licitantes cuyas propuestas resultaban
mas gravosas’.

Examina en seguida, el alegato las normas legales y la de la Ordenanza que
la demanda sefialé como infringidas y considera que alin aceptdndose la tesis
del Tribunal de que la licitacion estaba solo gobernada por el Codigo Fiscal
del Departamento, la sociedad demandante “tenia perfecto derecho a ser

favorecida con la adjudicacién del contrato, de conformidad con el articulo
10, ordinal h)” de este estatuto o sea de la Ordenanza 27 de 1956. Para
demostrar su aserto se expresd asi el doctor Miranda:

“Frente a este texto expreso resulta obvio que la Junta tiene una facultad reglada
que la obliga a hacer la adjudicacién cuando se reunieran las condiciones previstas
en el pliego de cargos; o, en otros términos que carecfa de la facultad de obrar
discretamente, y menos con el criterio de amparar a cualquiera de los licitantes
contra una posibie pérdida o riesgos de otra naturaleza, pues este ademin tutelar o
paternalista, ciertamente excede la orbita de las atribuciones que la Ordenanza
confiere a la Junta. Inequivocamente dispone ésta que dentro de las especifica-
ciones del pliego de cargos e igualdad de calidades debe escogerse la propuesta mds
favorable, la cual vendria a ser, l6gicamente la de precio mds bajo. Esto s indiscu-
tible, puesto que la disposicién que se comenta tiene como factores para determinar
la escogencia no solamente que la propuesta se acomode a las condiciones estable-
cidas en el pliego de catgos y que ofrezca igualdad de calidades a las de los demds
lcitantes, sino que igualmente toma en consideracién el precio como elemento
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preponderante y decisivo-en la seleccidn de los proponentes, desde luego que igual-
mente tiene establecido que si el propio resulta exagerado debe suspenderse la
licitacién. Ademds el aparte i} de la referida Ordenanza confirma plenamente lo
expresado, al estatuir que “cuando se presentan dos o mis propuestas absoluta-
mente iguales en precio, la escogencia se hard por sorteo y de esta actuacidn se
dejard constancia en el Acta”. De la natural concordancia y armonia que debe
existiz entre los dos mencionados apartes del Cédigo Fiscal del Atlintico surge la
inevitable consecuencia de que es por todo concepto errdnea la interpretacién que
el Tribunal da al indicado texto, prescindiendo del factor precio como integrante de
la condicién de muis favorable que respecto a las demds. debe comportar una pro-
puesta .para ser escogida entre las’ concursantes. Por lo ya dicho, no solo el recto
entendimiento del contenido material de las referidas disposiciones sino su propia
expresion formal concurren a establecer con certeza que si ademds de su confor-
midad con las condiciones exigidas en el respectivo pliego de cargos e iguaidad de
calidades en el suministro de las cosas que el Departamento ha de adquirir 0 enla
construccién de la obra que va a emprender, serd la propuesta de precio inferiotr la
que determine la escogencia, puesto que viene a ser necesariamente la' mds favorable
al Fisco Departamental. Tan cierto es esto, que el prenombrado inciso i) de la Orde-
nanza impone la regla inflexible de que si compiten -dos ofertas absolutamente
iguales en precio— 'y, necesariamente en igualdad de calidades segiin el inciso h).es la
suerte la que determina la escogencia.

“En el caso de mis poderdantes se reunieron las condiciones de igualdad de
calidades y estar su propuesta dentro de las especificaciones del pliego de cargos, ya
que de otra manera no hubiera figurado entre las dos finalistas, luego forzosamente
era la mds favorable porque ofrecia un precio inferior o mds bajo en relacién con el
exigido por la firma rival. Es por tanto un despropodsito,material y jurfdico considé-
rar como mis favorable la propuesta mds cara, y-con tan inconcebible criterio hacer
la adjudicacién.

“El problema planteado con la accién instaurada se reduce, pues, a saber si
la Junta obré conforme a los mandatos de la Ordenanza o, si como se ha
demostrado en forma inconcusa, la violé abiertamente al posponer a los
licitantes con derecho a ser preferidos, porque reunian todas y cada una de
las condiciones por aquella exigidas, para preferir en-cambio la propuesta de
precio mds alto, que jamds puede sostenerse de buena fé que fuera la mds
ventajosa o que mayores garantias ofreciera al Departamento. Como lo lti-
mo es lo que en realidad ocurri6, obvio resulta la nulidad del acto de adjudi-
cacidn y, con ella, la obligacién juridica de la entidad departamental a
reparar el pegjuicio causado, por el quebranto de las normas de derecho que
regulan la conducta de la Junta, en la forma pedida en la demanda y por la
cuantia pericialmente fijada en los autos™,

El sefior Fiscal Primero del Consejo, doctor Camacho Amaya alegd por su
parte que la accidn no puede prosperar, porque “en la demanda se formulan
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las peticiones de modo indebido”. Sustentdé su concepto en las siguientes
razones: '

“Segin el “petitum” me parece.que el H. Consejo' de Estado no puede entrar a
resolver en el fondo, por cuanto que la adjudicacién de un contrato para la ejecu-
¢ién de una obra piblica, por medio de licitacion, constituye un acto administrativo
complejo, lo que no permite demandar uno solo de ellos, dejando vivos los demas,
segiin lo tiene resuelto la reiterada jurisprudencia del H. Consejo de Estado. En
efecto: para la ejecucion de la obra, por este sistema, el Contrato viene a ser la
consecuencia de la licitacién y el restablecimiento del derecho violado en la licita-
cién no podria lograrse sin la anulacién del contrato adjudicado con desviacién de
poder y con desconocimiento de las normas que regulan la materia; y 1a nulidad del
contrato no se puede decretar sin que expresamente asi se haya pedido en la
demanda, omision que se comprueba con la simple lectura de ella. En el caso
subjudice al anularse el acto (licitacién) por medio del cuat se adjudicé el contrato,
sin haberse pedido la nulidad de este #ltimo, necesariamente subsistirfa el referido
contrate, que es al fin y al cabo el resultado final de todo el proceso administrativo.
Tampoco se puede ordenar restablecer el derecho sin la previa peticién de la nutidad
del contrato, porque lo primero solo podria ordenarse como consecuencia del vicio
encontrado en el susodicho contrato, como lo prevee el art. 67 del C.C.A. Final-
mente, como lo que se demanda es un acto de la administracién, no es viable la
peticién de indemnizacion de perjuicios prevista en el Art. 68 del C.C.A.”.

La Sala estd de acuerdo con el concepto del sefior Agente del Ministerio
Pablico. La licitacién, exigida para que una entidad piablica pueda contratar,
es una formalidad esencial sin la cual el contrate no puede celebrarse vili-
damente. Es ella un procedimiento para oir ofertas y seleccionar al contratis-
ta que- finaliza en la adjudicacioén y ésta en el contrato. La administracidén no
concreta su declaracidn de voluntad en un solo acto, ni la manifiesta por
medio de un solo 6rgano. Tal declaracidon resulta del concurso de 1a voluntad
de una Junta denominada de Licitacién y del Organo que celebra el contrato.
Este es el resultado del concurso de un acto administrativo complejo en que
se manifestd la voluntad de la administracion, por una parte y la voluntad del
adjudicatario por la otra. La licitacién como formalidad precontraactual estd
indisolublemente unida al contrato en el cual debe culminar todo el proceso.
Por eso ““cuando la ley exige la realizacién de una licitacion piblica para
contratar (0 de cualquier otro procedimiénto esta no se efectita o se hace
viciosamente, el contrato y el procedimiento viciado (o uno de sus actos) son
nulos” (Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XVIII, Pig. 703, 1a) Bielsa dice
que “si se anula la licitacién, el contrato también es nulo” (Derecho Admi-
nistrativo, Tomo II, Pdg. 131).

Lo expuesto lleva a concluir que la subasta o licitacién no es un acto
autdénomo o independiente, pues, es por el contrario, sustancial cuyos vicios-
inexorablemente afectan la validez del contrato.
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En el caso de autos se- acusa ¢l acto administrativo de adjudicacion del
contrato licitado a la firma Restrepo & Jiménez porque la sociedad actora ha
considerado que tenfa derecho a la adjudicacién, pues su propuesta fué la
mds favorable para el Departamento v que, por.consiguiente, se violaron las
normas de los Cddigos Fiscal Nacional y-Fiscal Departamental que regulan la
licitacién. La demanda pide que se anule la adjudicacién que se hizo a la
firma Restrepo & Jiménez 'y -como restablecimiento del derecho que se le
adjudique a la sociedad: dctora “‘el contrato-para la construccién de la indi-
cada obra” y “‘subsidiariamente a que se condene al Departamento del Atlan-
tico al pago de los perjuicios (dafio emergente v lucro cesante) que les (sic)
ha reportado dicha adjudlcamon de otra firma”

Seghn estas pretensiones, como consecuencia de la declaracmn de nulidad
de la-adjudicacién, propone la demanda que se ‘adjudique el contrato a la
sociedad actora, sin haber pedido su anulacion, o en subsidio que se le
indemnicen los perjuicios sufridos por no habérsele adjudicado. Mads; lo. pri-
mero no puede prosperdr, porque. para ello seria indispensable anular el
contrato y esto no lo pide la demanda. Y lo segundo no puede ser.proceden-
te, porque se pide como consecuencm de una declaracién de nulidad gque no
se puede hacer - L
Lo expuesto es suficiente para CODClLHI que la demanda no puede prospe—
Tar y que, por tanto, se debe confirmar la sentencm apelada.

Por las con31dera01ones anteriores, el COIISQ]_O de Estado-, Sala de lo Con- '

tencioso Administrativo, Seccidon Tercera, de acuerdo con el concepto del
sefior Agente del Ministerio Pablico, administrando-justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad. de la ley, CONFIRMA Ia sentencia
apelada. , :

Copiese, Notifiquese y Devuélvase. -

Alejandro Dominguez Molina ' i . Enrique Acero Pi.fnentel

Juan Benavides Patron o © . Guillermo Gonz}ilé'z Charry

. Jorge Restrepo Ochoa.:. -
- Secretario . -
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Suspensiones Provisionales de
Actos del Orden Departamental







ACTOS DE LOS CONCEJSOS MURICIPALES — SUSPENSION PROVISIONAL

CODIGO FISCAL DEL HUILA. Se decreta la suspensidbn provisional del
articulo 406 de la Ordenanza No. 47 de 1962 (Codigo Fiscal) por ser contra-
rio a la norma de inembargabilidad y no retencion de salarios y prestaciones
sociales, :

* CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.E,, Febrero tres de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Yosé Urbano Minera

El sefior Jesis Maria Falla D., obrando en su calidad de ciudadano y
ejercitando la accidn consagrada por el articulo 66 del C.C.A. demanda ante
el Tribunal Administrativo del Huila, la nulidad del articulo 406 de la orde-
nanza No. 47 de 1962 o sea el Cédigo Fiscal del Departamento nombrado.

Dos son las peticiones que hace el citado demandante, o sea que se declare
nulo el expresado articulo de la ordenanza 47 de 1962 expresado ya que
dicha disposicion estatuye lo siguiente: “para el reconocimiento y pago de
prestaciones de los empleados de manejo que se retiran del servicio se debera
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acreditar con el respectivo finiquito que estin-a paz y salvo por razdén de sus
actuaciones” porque dicha norma viola el articulo 344 del Codigo Sustantivo
del Trabajo y el 345 de la misma obra, concordantes con el articulo 2495 del
Cadigo Civil.

El actor pidi6 la suspension provisional de la norma acusada.

Por auto de 7 de julio hltimo e! Tribunal del Conocimiento decretd la
suspension provisional del mencionado articulo 406 de 1a ordenanza No. 47
de 1962 (Codigo Fiscal Departamento del Huila), que dispone: “para el
reconocimiento y pago de prestaciones de los empleados de manejo que se
retiran del servicio se deberd acreditar con el respectivo finiquito que estin a
paz y salvospor razén de sus actuaciones’.

Del auto-por el cual se accediéd a decretar la suspension pro'visional de la
disposicioén- enjuiciada apeld el sefior Gobernador del aludido departamento
qulen acredlto su caracter de tal.

Para decndlr se con81dera

-:Los- artfculos 344 y 345 “del: Codigo Sustantivo -disponen. respectivamente lo
-‘siguiente;. “son inembargables las prestaciones, cualquiera-que sea su cuantfa” las
prestaciones sociales pertenecen al grupo cuarto de los créditos de primera clase,
articulo 2495 del C.C.”

El articulo lo. de la ley 165.de 1941, sustitutivo de! inciso 4o. del articu-
1o 2495 que acaba de citarse que sefiala los créditos privilegiados, dice: “los
salarios, sueldos y todas las prestaciones’ provenientes del contrato de tra-
bajo”. Es de consiguiente ostensible la violacion de estas disposiciones por
el articulo enjuiciado pues la exigencia del finiquito para pagarles a los
empleados de manejo sus prestaciones sociales, equivale a un embargo que ¢s
lo prohibido por los mandatos legales transcritos.

En el campo administrativo la cuestién que se estudia tiene este antece-
dente. El articulo 107 de la resolucién reglamentaria No. 1700 de 1957 de la
Contraloria General de la Republica, disponia “quienes soliciten el re-
conocimiento y pago de prestaciones sociales por retiro del servicio y hayan

- tenido el caricter de funcionarios de manejo, cuanto artes, deben acreditar,
mediante el finiquito respectivo, que quedaron a paz y salvo por razén;de su
gjercicio de tal condicion”

Nétese que la disposicion.trascrita de la Contraloria es en esencia igual al '
articulo acusado del Codigo Fiscal del Departamento del Huila. Mas resulta -

que por la resoluciéon No. 2158.de 1961 la Contraloria General de la Rept-
blica dispuso lo siguiente:
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“Revocanse el articulo 107 de la resolucién reglamentaria No. 1700 de 23 de
enero de 1957 y el numeral 3o. del inciso b) del aparte 4o. del articulo lo. de la
resolucion reglamentaria No. 1716 de 21 de febrero de 1957,

Por todo lo anterior puede afirmarse que el auto recurrido del Tribunal
Administrativo del Huila tiene respaldo legal toda vez que en él se demuestra
cémo la disposicidén acusada viola el articulo 344 y 345 del Codigo Sustan-
tivo del Trabajo y el 2495 del Codigo Civil y también la Gltima resclucién
transcrita de la Contraloria General de la Repiiblica que tiene fuerza obliga-
toria precisamente por la materia que reglamenta, o sea el manejo de los
fondos pablicos, ¥ por ello en la providencia recurrida se sostiene con razén
que: “Se estd cometiendo con este hecho un perjuicio al actor reteniendo el
valor de sus prestaciones sociales. Se entiende que ain ordenado el pago de
sus prestaciones al actor sin el requisito del finiquito, la Compafiia Asegura-
dora del Manejo de su actuacidén como tal, estaria asegurando lo que la
disposicion violada consagra como fin primordial para su pago”.

En mérito de lo expueéto', el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Secciéon Segunda, administrando justicia en nombre de la
Repiiblica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA: CONFIRMA el auto de origen y fecha ya expresados.

Copiese, Notifiquese y Devuélvase,

José Urbano Minera Arturo Tapias Pilonieta

Ricardo Bonitla C. Croétatas Londofio

Marco A. Martinez B.
Secretario
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ACUERDOS DE LOS CONCEJOS

ACUERDOS MUNICIPALES. Deben ser aprobados en 3 debates; pero cuan-
do en el 30. no se ha logrado su aprobacién y el Consejo quiere reconsi-
derarlo, debe tratarse como un nuevo proyecto.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogotd, D.E., marzo veintidos de
mil novecientos sesentq y seis,

Consejero Ponente: Dr. Agustin Gomez Prada

Por apelacion debe conocer el Consejo de Estado de la sentencia de 6 de
octubre de 1964, por medio de la cual “NIEGA lo pedido en la demanda”.

Se trata del juicio de nulidad del Acuerdo No. 5, de 18 de junio de 1963,
del Concejo Municipal de Pasto, “por medio del cual se dicta el Estatuto
Orgdnico de las Empresas Pablicas Municipales y se dictan otras disposi-

ciones”. <

Dicho acuerdo fue aprobado en primer debate en la sesi't‘ﬁri del 5. de junio-
de 1963, y en segundo debate en las sesiones del 7 y del 11 del mismo mes
(fs. 10,13y 15). : ‘ : )




660 ANALES DEIL CONSEJO DE ESTADO

En sesion del 14 de junio el proyecto fue negado en tercer debate, pues no
obtuvo *“las dos terceras partes de los votos™ (f. 18). Pero en sesién del 18 de
junio, mediante proposicidon No. 0082, se dispuso discutir nuevamente en
“tercer debate” el proyecto, que fue aprobado entonces (f. 21) y sancionado
el 19 de junio por el Alcalde Municipal (f.6).

El Acuerdo subié en revisién a la Gobernacién del Departamento, pero
ésta lo devolvib sin aprobarlo, con las observaciones que hace y que concuer-
dan con los motivos alegados en la demanda de este juicio (f.6).

Dice el actor que el Acuerdo viola el articulo 6o. de la ley 89 de 1936, en
armonfa con los articulos 179 del Cédigo Politico y Municipal y 65 del
Cédigo Contencioso-administrativo. El Acuerdo —anota el actor— una vez
negado en tercer debate, fue sometido a otro cuarto, en el que fue aprobado,
siendo asf que los debates son solamente tres. Terminado el trimite legal del
proyecto, no es posible admitir un cuarto, en una sesién posterior del Con-
cejo, para dentro de él, infundirle un nuevo hilito de vida.

Se considera:

El articulo 60. de la ley 89 de 1936, base de la acusacion, prescribe que
“en las capitales de los Departamentos vy demds ciudades a que hace referen-
cia esta ley, los Acuerdos Municipales que expiden los Concejos deberdn ser
aprobados en tres debates en tres dias distintos”. Con esto modificéd el
articulo 173 del codigo politico y municipal, que ordenaba solamente dos
debates. '

Es verdad que el articulo 164 del mismo cédigo expresa que “aprobado un
_proyecto o resolucion cualquiera, puede ser reconsiderado y modificado o
anulado”, salvo que se trate de nombramiento ya comunicado, pero agrega
que si se trata de un acuerdo, “la revocacion tiene que ser por medio de
otro™. :

El Tribunal estima que no se trata de un cuarto debate, porque la aproba-
cién de un Acuerdo hay que mirarla en su integridad, sobre la base de su
aprobacidn en los dos debates procedentes, y mirado el acto en esa su inte-
gridad, no se verifica la inestabilidad institucional a que alude el actor.

Por su parte, el Consejo de Estado, al ser apelada la negativa de suspensién
provisional del acto acusado dice que el articulo 60. de la ley 89 de 1936 no
dice que negado un Acuerdo en segundo o tercer debate no pueda la Corpo-

-racion reconsiderar su decision v, reabriendo el debate, aprobar el proyecto.
“La disposicién lo que exige es que se apruebe en tres debates, es decir, que
no puede ser aprobado en dos ¢ en uno”. :

Lo mismo opina el sefior Fiscal 2o. del Consejo ensu concepto de fondo.
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Sin embargo, una detenida reflexién sobre el problema hace pensar que la
letra del articulo 164 del Cédigo Politico y Municipal, que explica el articulo
60. de la Ley 89 de 1936, no permite Hegar a la conclusidn del Tribunal: Los
Acuerdos, como lo alega el actor, han de expedirse de conformidad con “las
disposiciones de la Constitucion, de las leyes y de las ordenanzas”, segin el
articulo 179 del Cédigo Politico y Municipal; el articulo 60. de la Ley 89 de
1936, {que también invoca e! demandante), prescribe que los Acuerdos de las
capitales de los Departamentos y otras ciudades que el precepto cita, “debe-
rin ser aprobados en tres dfas distintos™; y el 164 del Codigo Politico y
Municipal, (que el actor no cita pero que explica los anteriores), dice que
“aprobado un proyecto o resolucién cualquiera, puede ser reconsiderado y
modificado o anulado”, salvo cuando se trate de nombramiento ya comuni-
cado, pero que respecto de un Acuerdo “la revocacion tiene que ser por
medio de otro”’,

_El proyecto fue aprobado en los dos debates anteriores; pero en el tercer
debate fue negado, pues no obtuvo “las dos terceras partes de los votos™ (f.
18). Cabe preguntar solamente si el tercer debate estaba cerrado o no lo
estaba; y que si lo estaba, basta con observar que el acta de la sesidn expre-
sa: “Cerrada la discusién, se obtiene previa la solicitud de verificacion hecha
por el Concejal Apriez el siguiente resuitado: ocho votos afirmativos y seis
negativos. La Presidencia ordena votacidn nominal que, una vez verificada,
da el siguiente resultado, que se da, para terminar con el informe del Secre-
tario de que *‘el proyecto no ha obienido en tercer debate las dos terceras
partes”. Aqui, pues, no sdlo estaba cerrada la discusidn, sino que se habia
hecho la votacion.

La Gobernacion del Departamento, al devolver con observaciones el
Acuerdo, anota que segiin el propio reglamento de la Asamblea, adoptado
también por el Concejo, todo proyecto rechazado o indefinidamente suspen-
dido, puede ser reconsiderado, “perc en tal caso, el negocio serad considerado
‘como proyecto nuevo y, como tal, sujeto a los debates que este reglamento
determina™.

En consecuencia y, como lo anota la Gobernacidn, si el Acuerdo que se
estudia fue negado en tercer debate y el Concejo queria que fuera reconsi-
derado, asi debid acordarlo, pero el proyecto tenia que ser tratado como un
proyecto nuevo.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo —Seccién Primera— oido el concepto de su Fiscal y administrando
justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, REVOCA la
sentencia apelada de que se ha venido hablando, y en su lugar declara NULO
el Acuerdo No. 5, de 18 de junio de 1963, del Concejo Municipal de Pasto,
“por ¢l cual se dicta el estatuto orginico de las Empresas Piblicas Muni-
cipales y se dictan otras disposiciones™.
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Copiese, Notifiquese y Devuélvase.
Alfonso Arango Henao 7 Agustin G-f;me;z Praﬁa
. Aifonso Meluk Jorge cie Velas'c;o Alvarez

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario



ACTOS DE L0S CONCEJOS MUNICIPALES

CONCEJOS MUNICIPALES. Normas qgue regulan la asistencia de principales
vy suplentes. Quien tiene facultad para convocar vilidamente a sesiones.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Bogotd, D.E. Junio dieciseis de
mil novecientos sesenta y seis.

Consejero Ponente: Dr. Gabriel Rojas Arbeldez.

REF.: Juicio No. 1383
ACTOR: Alfredo Forero B.

Obrando en su propio nombre, y ademds como apoderado del sefior Al-.
fredo Forero B., el doctor César Castro. Perdomo en demanda presentada
ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el dia 17 de Enero de
1961 pidi6 se declarara ilegal la sesidn verificada por el Concejo Municipal de
Facatativd el primero de Enero de mil novecientos sesenta y uno, de las seis y
media de la tarde a las nueve de la noche, ¥y que como consecuencia se
declararan nulos todos los actos expedidos durante aguella sesion.
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Se hizo .como base de la solicitud la relacién de hechos siguientes:

lo. Para el periodo legal comprendido entre el lo. de Noviembre de
1960 al 31 de Octubre de 1962, resultaron electos Concejales Municipales de
Facatativd, las siguientes personas: Por el liberalismo, Jorge Uribe Mdrquez,
Julioc Pefia Pefia, Manuel J. Infante, Alfredo Forero y Luis Carlos Angulo,
como principales; y como suplentes: Carlos Grillo Gonzédlez, Jorge Garzdn
Bernal, Alejandro de la Torre, Salomén Jiménez y Nohora Cuervo Possos.
Por el Conservatismo: Manuel Gonzdlez, Rafael Rubio, Juan Romero, Julio
Sastoque vy Julio Gaitdn Azuero, como principales. Y Marco A. Novoa Pardo,
Julic R. Cabra, Menandro Melo, Guillermo Sierra v Tulio Guzmin como
suplentes.

20. La Corporacién se instald el lo. de Noviembre de 1960, habiendo
sido elegldo presidente el Concejal Julio Pefia Pefia, v habiendo acordado, en

virtud de la autorizacion concedida en el articulo 60. de la Ley 5a. de 1929,
que durante los periodos de sesiones ordinarias se reunirian sin convocatoria
previa, los dias lunes v jueves de cada semana.

3o0. El Municipio de Facatativd tiene un Presupuesto anual superior a un
millén de pesos, y por ésto, y en razon de la facultad concedida en el
articulo lo. de la Ley 89 de 1936, el Concejo puede sesionar ordinariamente
en las épocas determinadas en el articulo 50. de la Ley 72 de 1926, a saber:
por treinta dias prorrogables, desde el lo. de Enero de cada afio; por otros
treinta prorrogables, desde el lo. de Mayo de cada afio; por otros treinta,
prorrogables desde el lo. de Agosto de cada afio; y por treinta prorrogables,
desde el 1o. de Noviembre.

40. En virtud de la resolucién adoptada el mismo dia de su instalacion, el
Concejo de Facatativd podia sesionar ordinariamente los dias lunes y jueves
comprendidos en cada periodo, sin necesidad de convocatoria previa.

So. En atenci6n a lo acordado por el Concejo, su Presidente, que lo era el
doctor Julio Pefia-Pefia, con el fin de estudiar varios asuntosimportantes, y
por cuanto el primero de Enero de 1961, no cafa en dia lunes ni jueves,
ordend convocar a una sesién para dicho dfa, la que debfa verificarse a las
doce meridiano. No hubo asistencia a la reunién mencionada, y en vista de
ésto el Presidente convocé para el lunes siguiente, dos'de Enero.

60. El dia 31 de Enero de 1961, a las seis y treinta p. m. se reunieron en
forma subrépticia los Concejales principales, sefiores Julio Gaitdn Azuero,
Luis Carlos Angulo y Juan Romero G., y los suplentes Marco A. Novoa, Julio
R. Cabra 'y Guillermo Sierra, -quienes resolvieron constituirse en Concejo,
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instalar la Corporacién que ya estaba instalada, nombrar Presidente de €lla y
verificar otros actos, no obstante que los siete Concejales principales restan-
tes no habian sido citados personalmente, como era de rigor.

DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.

Consideré el actor como violados el articulo 197 de la Constitucion, que
como regulacion de las atribuciones dadas a los Concejos Municipales esta-
blece el sometimiento a las Leyes; el 163 del C. de R.P. y M., segin el cual
para instalarse o para funcionar un Concejo necesita la mayoria absoluta de
sus miembros, debiéndose entender por éstos los principales cuando no se
han excusado; los articulos lo. y 30. del Decreto reglamentario No. 49 de
1932 que en su orden establecen la obligatoriedad de la citacion personal de
los Concejales, v un perfodo de seis meses para el Presidente de la Corpora-
¢ién; el 60. de la Ley 5a. de 1929 que autoriza a los Concejos para fijar los
dias de sesiones ordinarias sin convocatoria previa, dentro de los cuatro
perfodos fijados en el articulo 50. de la Ley 72 de 1926, y el inciso 2o. del
articulo lo. de la Ley 5a. de 1929, en el que se dispone que los suplentes de
los Concejeros Municipales entrardn a ejercer el cargo por renuncia, falta
absoluta o accidental, o excusa de los principales.

SUSPENSION PROVISIONAL.

El Tribunal mediante auto del 16 de Febrero de 1961, que fué confirmado
por el Consejo de Estado en providencia del 7 de Abril siguiente, ordend la
suspension provisional de todos los actos expedidos por el Concejo Municipal
de Facatativd, segiin el acta No. 1 de lo. de Enero de 1961.

SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

Fl Tribunal del conocimiento, en sentencia de Septiembre 29 de 1961,
decidi6 la litis disponiendo lo siguiente:

“lo. Decldrase ilegal la sesi6n del Concejo Municipal de Facatativd celebrada el
primero de Enero de 1961 a las seis de la tarde.

“20. Como consecuencia son nulos los actos expedidos durante aquella sesién y
que aparecen en el acta que obra a folios 3 a 6 del expediente”

Fl fallo fué apelado por el doctor Jorge Osorio Gil, apoderado del Muni-
cipio de Facatativd.

CONCEPTO DEL SENOR FISCAL
En su vista de Agosto 21 de 1962, el sefior Fiscal Segundo de esta Corpo-

racién en ese entonces, doctor Uladislao Dominguez, pidié se accediera a las
suplicas de la demanda. :
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PARA RESOLVER SE CONSIDERA:’

Para conjugar la respetabilidad y la eficacia de los Concejos Municipales,
Cuerpos de eleccién popular, a los que en Ia vida.de la Nacidén estd enco-
mendada. una delicada actuacion administrativa, s¢ han expedido normas que
regulan en especial la asistencia de los suplentes. Ellas, sin duda alguna, han
sido fruto de la experiencia de varios afios, a través de los cuales ha podido
observarse como la desatencion del bien péblico, y la primacia sobre éI de los
intereses de grupos locales, han dado lugar a la formacién de Cabildos contra-
puestos y simultineos. ' ‘

Se cuentan entre aquellas disposiciones el artfdulo 30. de la Ley 84 de
1915 y el Decreto No. 49 de 1932, reglameritario de ella.

Dice el articulo 30. de la Ley 84 de 1915;

“Los suplentes de los Concejales pueden por derecho propio ocupar puestos en
los Concejos Municipales mientras los principales respectivos no s¢ hayan presen-
" tado a ocupar su puesto después de haber sido citados”.

No significa otra cosa ese precepto sino que los principales deben ser
citados, y que si cuando habiéndolo sido no se presenten, pueden los suplen-
tes asistir a las sesiones. :

~ De acuerdo con esa disposicidon en el arficulo 12 del Decreto 49 de 1932
se dispone: '

“En el cartel de convocatoria a sesién del Concejo Municipal, puede el Concejal que
sea notificado de dicha citacién, manifestarse excusado de asistir a ella por cual-
quier causa. Presentada asf la excusa 0.-no compareciendo el notificado, pueden ya
los suplentes por derecho propio ocupar sus puestos en el Concejo, sin mds requi-
sitps, conforme al articulo 3o. de la Ley 84 de 1915”,

Entre los documentos trafdos al juicio como elementos probatorios, obran
los siguientes: la Certificaciéon expedida por el Registrador del Estado Civil
de Facatativd, en la cual consta el personal de principales y suplentes, inte-
grante del Concejo Municipal del Municipio mencionado, en el perfodo del
lo. de Noviembre de 1960 al 31 de Octubre de 1962; el acta de instalacion,
de la cual se sabe que fué nombrado Presidente el Concejal Julio Pefia Pefia,
y acordados los lunes y los jueves a las 6 p.m. para las sesiones ordinarias, y
los carteles de convocatoria suscritos por éste en su condicidn de tal, primero
para la sesion que deberia verificarse €l lo.'de Enero de 1961 a las 12.m., y
luego para.una sesién que deberia celebrarse el lunes 2 del mismo mes, a las
seis p.m., por no haber habido asistencia a la primera. También se presentd
copia del acta acusada. '
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La convocatoria o citacién a sesiones corresponde hacerla al Presidente de
la Corporacion, y a éste o al Alcalde. del Municipio, cuando se trata de
sesiones extraordinarias. Asf resulta de lo dispuesto en los articulos 161 de'la
Ley 4a. de 1913 y 6a. de la Ley 5a. de 1929. Sélo en el caso de que el
Concejo haya sefialado los dfas en que debe reunirse ordinariamente, de
acuerdo con la facultad contenida en el ordenamiento Giltimamente mencio-
nado, no se requiere citacién previa para avisar la reunion, pero si para dara
los Principales la oportunidad de excusarse y a los suplentes la de poder
integrar el quorum. El papel del Secretario para el caso de la convocatoria es
simplémente material; es servir de medio, porque la funcién directiva corres-
ponde al Presidente y a falta de éste al Vice-Presidéente de la Corporacién.

En el caso que se estudia, el Presidente del Concejo Municipal de Facata-
tivd era el Concejal Julio Pefia Pefia el dia lo. de Enero dé 1961, y aél
correspondfa la convocatoria a sesidn. La hizo ‘efectivammente; como consta . -
de los documentos que pueden verse a folios 1 ¥ 2 del cuaderno principal,
por-1o que no resulia cierto que él no se encontrara’en ld poblacién en dicho
dia, ni justificada la citacién que otros. Concejales pretéenden haber hecho
para la sesidn en que se produjeron los actos acusados

El verdadero cartel de convocatoria a sesidn, aquel a que se refiere el
articulo 12 del Decreto 49 de 1932, y que sirve no sblo para citar al acto,
sino también para legalizar la presentacion de los suplentes, desde luego que
es mediante él- como se determina qué Concejales Principales no pueden
* concurrir, es el que autoriza el Presidente de la‘Corporacién. El Presidente es
para ese caso, y para los demds que se relacionan con el funcionamiento
regular del Cabildo, una Autoridad que no puede ser suplantada, ni reempla-
.zada sino por los proced1mlentos legales

Basta el hecho anotado para deducu que la reunién verificada por algunos
Concejales el 1o. de Enero de 1961, a las seis p.m., no se hizo conforme a los
procedimientos prescritos y que por ello estuvo viciada'de ilegalidad. Y sia
ello se agrega que el quorum se integrd con Suplentes que entraron -a reem-
plazar Principales, no debidamente citados, ni debidamente excusados, no
queda duda alguna sobre que la reunion mencionada no podia tener el cardc-
ter de una reuniéon del Concejo Municipal. Entidades como ésta tienen su
propia ‘Ley v las que le preceden en el escalafébn normativo; leyes de cuya
observaciéon no se puede prescindir porque entonces resulta imposible pro-
ducir. la auténtica voluntad colectiva, que no resulta sino de la auténtica
concurrencia de las voluntades individuales.

Segfin el acta acusada, los Concejales concurrentes entendieron que se
reunian “por derecho propio™, por tratarse de inauvgurar las sesiones ordina-
rias correspondientes al periodo comprendido entre el 1o. y el 31 de Enero
de 1961. Esa expresion la trae el ariiculo 5o0. de la Ley 72 de 1926, sobre
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facultades al Municipio de Bogotd, que la Ley 89 de 1936 hizo extensivas a
otros Municipios, y sirvid para diferenciar las sesiones ordinarias de las ex-
traordinarias, dejadas a la convocacion del Alcalde.

Efectivamente el citado articulo 5o. reza:

“El Concejo Municipal de Bogotd se reunird por derecho propio cuatro veces en
el afio, ¢l Io. de Enero, el 1o. de Mayo, el 1o. de Agosto y el 1o. de Noviembre. Las
sesiones durardn cada vez treinta dias prorrogables a juicio del Concejo por diez
dias mds,

“El Alcalde puede convocar a sesiones extraordinarias al Concejo cuando a su
juicio las necesidades del Municipio asf lo requieran.

“El Concejo se ocupard en las sesiones extraordinarias, de preferencia; de los
asuntos sometidos a su consideracién por el Alcalde®,

Pero aiin la verificacién de las sesiones ordinarias, aquellas que el articulo
transcrito cuenta entre las que se celebran “por derecho propio” de los
Concejales, estd regulada por las prescripciones del Decreto No. 49 de 1932 ¢
disposiciones complementarias, Gnica manera de legalizar la asistencia de los
Suplentes y de evitar la formacién frandulenta de dos Concejos Municipales
con el personal elegido para formar uno solo.

DECISION
Por lo expuesto anteriormente el Consejo de Estado en Sala de lo Conten-
cioso Administrativo, administrando Just1c1a en nombre de la Republica v
por autoridad de la Ley,
FALLA:

Confirmase la:sentencia apelada.

Copiese, Notifiquese, Devuélvase.

Hernando Morales M. , _ o Jorge A. VeIiSque_z
Conjuez :

Samuel de Sola Rencallo _ , _ ‘ Gabriel Rojas Arbeldez

Victor M. Villaquirin
Secretario



ACUERDOS DE LOS CONCEJOS

DERECHO DE ACCION. No se requiere para ejercitar una aceidn, tener un
claro y demostrado interés individuat y privado; basta con tener la pretension
o creer tener aquel interés,

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA

Bogotd, D.E., Julio diez y nueve de
mil novecientos sesenta y seis..

Consejero Ponente: Dr. Carlos Portocarrero M.

REF.: Expediente No. 128
Asuntos Municipales.
ACTOR: ISAIAS JUAN DE DIOS HERRERA.

Ante el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA el
Dr. Jaime Velasco Villamil como apoderado del Sr. Isalas Juan de Dios
Herrera solicité se decretara:

La nulidad por ilegal del Acuerdo No. 29 de 20 de Julio de 1961 “por el
cual se autoriza al sefior Alcalde Mayor del Municipio para contratar los
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servicios profesionales de un abogado”, expedido por el Concejo Municipal
de Cartago. '

Como consecuencia se declarardn nulos 1os_actos y contratos que, en
desarrollo de este Acuerdo ejecute o celebre el Alcalde Mayor del Municipio
de Cartago o el Personero Municipal.

El texto del Acuerdo acusado es del tenor siguiente:
“ACUERDO NUMERO 29 de 1961. (Julio 20)

“POR EL CUAL SE AUTORIZA AL SENOR ALCALDE MAYOR DEL
MUNICIPIO, PARA CONTRATAR LOS SERVICIOS PROFESIONALES
DE UN ABOGADQ. — “EL CONCEJO DE CARTAGO, VALLE, en uso de
sus atribuciones legales y en especial de las que le confiere el Articulo 145
del C. de Régimen Pohtlco y Municipal y los artlculos 173 y 171 del CODI-
GO JUDICIAL,

ACUERDA: .

“Art. lo. Autormn: en su condicién de Administrador de los intereses del Muni-
cipio y €n atencién a los présuntos derechos del mismo, frente ala sucesién del
seflor GREGORIO VENEGAS ESPINEL (Art. 85 de la Tey 153 de 1887), al sefior
ALCALDE MUNICIPAL para contratar la prestacion de servicios profesioriales es-
peciales con un Abogado en orden a la defensa de los derechos e intereses que
pudiera derivar el MUNICIPIO por concepto de la vocamén a que le dd derecho el
articulo citado,

“Art. 2o0. Disponer que por €l Abogado mandatario se entablen y adelanten las
acciones pertinentes para radicar o reincorporar al patrimonio sucesoral dicho y al
que tiene vocacion el Municipio, los bienes que a dicho patrimonio pertenezcan, o
que deban volver al mismo mediante el ejercicio de las acciones de simulacion
- . absoluta, simulacidon relativa, la de inefectividad de transacczones por ausencia del
precio real, de la resolucién, la de rescision por lesién enorme, y las de nulidad por
vicios de consentimiento, las que aisladas o acumuladas subsidiaria o condicional-
~mente, ‘segiin lo indique o aconseje la técnica procesal, deberdn dirigirse contra
quienes figuran como sujetos pasivos de las mismas al tenor de los respectivos
documentos y deban figurar con el mismo cardcter en las respectwas relaciones.
juridico-procesales a que hubiere lugar

“Art. 30. El contrato sobre prestacién de los dichos servicios profesionales espe-
ciales se celebrard precisamente a “cuota litis”;'y en atencién a las gestiones; aporte
de documentacién y pruebas de otra fndole y a larepresentacién del Municipio en
los- juicios respectivos pertinentes, se reconocerd al mandatario el cuarenta por
ciento (40%) de los bienes que en forma firme y definitiva se incorporen por el
ejercicio de su mandato al patrimonio del Municipio, porcentaje que se tomard
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sobre 1a liquidez de lo reincorporado en caso de que hubiere lugar a prestaciones
mutuas en los fallos que decidan en definitiva de las acciones instauradas.

“drt. 4o." No obstante ser de ley, en el contrato que se celebre por el Alcalde v en
¢! poder o poderes que en desarrollo del mismo se otorguen por el Personero
Municipal, se insertard expresamente la’ cliusila de que no se podrd transigir, ni
“desistir, ni por parte del mandatario, ni por parte del Alcalde o Personero.

“Art. 50. En el contrato de prestacion de servicios a que se refiere el presente
Acuerdo y en los poderes que se otorguen en desarrollo del mismo, se investird al
mandatario de las prerrogativas y privilegios legales de que gozan los municipios
cuando litigan,

“Art. 60. Si a juicio del mandatario fuere conveniente la sustitucién de poderes
para la mejor atencion de los distintos juicios, ésta sustitucién deberd hacerse con el
asentimiento de los sefiores Alcalde y Personero Municipales, quienes suscribirdn, en
sefial de aceptacion, el correspondiente poder o poderes sustitutivos, conjuntamente
con el abogado coniratista.

“Art. 70. El contrato que deberi celebrar el Alcalde de conformidad con este
Acuerdo, no necesitard de la ulterior aprobacion del Concejo.

“Art. 80. Este Acuerdo rige desde su sancién.

“Dado en Cartago, a los veinte dfas del mes de Julio de mil novecientos sesenta y
uno. “EL PRESIDENTE, (Fdo.) Elias Arango Escobar.
“EL SECRETARIO, {fdo.) Daniel Arturo Gomez.”

Los hechos que dleron lugar al ejercicio de la accidn, segun se deduce de
las distintas plezas que obran en el expedlente pueden resumirse as{:

lo. El sefior Gregorio Venegas Espinel, natural de Cajicd y residenciado
en Cartago, donde adquirid considerables bienes de fortuna, enire los afios de
1940 y 1946 otorgd varios testamentos e instituia heredera a la sefiora
Matilde Villarraga de Lopez quien lo acompafiaba por largas ternporadas en
su casa de Cartago.

20. En el afio de 1952, muerta la sefiora Villarraga de Lopez, el sefior
Venegas otorga un nuevo testamento ¢ instituye como beneficiarios a Elvira,
Guillermo y:Julio Simén Lopez Villarraga. Con posterioridad la sefiora Elvira
se dedicd a atender y cuidar al sefior Venegas Espinal.

30. La sefiora Elvira contrajo matrimonio en el afio de 1953 con el sefior

Isafas Juan de Dios Herrera y los esposos fijaron su residencia en la casa del
sefior Venegas, ayuddndole en el manejo y administracién de sus bienes.
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40. En el afio de 1956 el sefior Gregorio Venegas revoco el testamento
otorgado en el afio de 1954.

50. En el mismo afio y por escritura INo. 480 otorgada ante el Notario de
Zipaquird vendi6 por la suma de $ 500.000.00 la finca rural denominada
“Porto Alegre” ubicada en la jurisdiccién del Municipio de Obando, Departa-
mento del Valle del Cauca. Ante el mismo Notario y por escrituras 477, 478
y 479 se desprendié de la totalidad de sus bienes en favor de Guillermo, Julio
Simén v Ana Elvira Lopez Villarraga.

60. El sefior Venegas Espinel fallecié en la ciudad de Cartago el:10 de
Diciembre de 1960.

70. Como el Concejo de Cartago considerara que las ventas que aparecian
hechas por las escrituras que atrds se dejan relacionadas adolecfan de vicios,
invocando los articulos 145 del C. de R. P. y M. y 171 y 173 del C. L.
expidio el Acuerdo 29 de 1961.

80. Con base en el mencionado Acuerdo el apoderado del Municipio de
Cartago presenté demanda ante el Juez lo. Civil del Circuito de aquella
locatidad y solicit6 se hicieran las siguientes declaraciones:

“PRIMERA. Que el contrato de compraventa contenido en la-escritura piblica
No. 480 de fecha 18 de Mayo de 1956, otorgada en la Notarfa de Zipaquird,
mediante la cual el sefior GREGORIO VENEGAS ESPINEL dijo venderles a los
sefiores Isafas Juan de Dios Herrera Pachdn y Ana Elvira Lopez de Herrera la finca
de “Porto Alegre” cuya ubicacion y linderos se determinan en el hecho decimonono -
de esta demanda, es absolutamente simulado, y por lo tanto inexistente.

“SEGUNDA Que no habiendo existido en los contratantes intencién de
celebrar en realidad un contrato de compraventa, ya que por otra parte no hubo
causa o precio real, y adoleciendo de.consiguiente el referido contrato de snmula
¢idn absoluta carece de valor real y eficacia juridica.

“TERCERA. Que en consecuencia, la finca mencionada en la primera siiplica no
ha salido del patrimonio del aparente vendedor GREGORIO VENEGAS y de consi-
guiente pertenece hoy a.la sucesidn intestada e iliquida debiendo en consecuencia
los aparentes compradores restituirla junto con sus ganados, accesiones y frutos, y-
no solamente los frutos percibidos sino los que se hubieren podido percibir con
mediana inteligencia y actividad al tenor del art. 964 del C. C., restitucién que
deberdn hacer seis —6— dias después de ejecutoriada la sentencia.

“CUARTA. Que los deméndados son poseedores de mala fé de Ia mencionada’

finca denominada “I’qrto Alegre™ objeto def referido contraty SWU]MO
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“OUINTA. Que se le ordene al sefior Registrador de Instrumentos Piblicos y

. Privados del Circuito de Cartago, efectuar la cancelacion del registro de la escritura

plblica No. 480 de 18 de Mayo de 1956, otorgada en la Notarfa de Zipaquird, a la
vez registrar esta sentencia. '

“SEXTA. Que se les condene a los demandados al pago de las costas procesales.

“PRIMERA PETICION SUBSIDIARIA™
“-Subsidiariamente a las anteriores stiplicas hago las siguientes:

“a. Que el contrato de compraventa contenido en la escritura pablica No. 480 de
fecha 18 de mayo de 1956, corrida en la Notarfa de Zipaquird, mediante el cual el
sefior GREGORIO VENEGAS E., dijo venderles a los sefiores ISAIAS DE JUAN
DE DIOS HERRERA PACHON y ANA ELVIRA LOPEZ DE HERRERA, la finca
de “Porto Alegre”, determinada en el hecho decimonono de esta demanda, es
relativamente simulado, porque la verdadera intencién de los otorgantes fué cele-
brar un contrato de donacién entre vivos, ya que el precio estipulado es una verda-
dera ficcion y los compradores recibieron el bien sin contraprestacion alguna de su
parte. '

‘b. Que, ademds, por tratarse de una donacidn sin previa insinuacién dicho con-
trato adolece de nulidad absoluta en cuanto excede de dos mil pesos $ 2.000.00
moneda legal.

“c. Que en virtud de las declaraciones anteriores, se hagan las declaraciones conte-
nidas en los puntos o shplicas tercera, cuarta, quinta y sexta de la parte petitoria
principal.

“SEGUNDA PETICION SUBSIDIARIA.

“Que para los casos de no hacerse las declaraciones de simulacién absoluta o de
simulacion relativa, se hagan estas otras declaraciones:

“la. Que se decrete la nulidad relativa o rescision por lesién enorme, en favor
del sefior GREGORIO VENEGAS E., hoy sucesion intestada e iliquida, del contra-
to de compraventa contenido en la escritura plblica No. 480 de fecha 18 de mayo
de 1956, otorgada en la Notaria de Zipaquira, por cuanto que el precio de venta es
muy por debajo de la mitad del justo precio o valor del bien vendido por la mentada
escritura, habiendo sido engafiado el vendedor con ese precio.

“20. Que al decretarse la rescision por lesién enorme, las partes queden con
derecho a la facultad alternativa de que trata el articulo 1948 del Codigo Civil.

“30. Que al hacerse las declaraciones anteriores, en la senfencia respectiva, se
hagan las demds declaraciones consecuenciales de la rescision.
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“40, Que se condene a los demandados en costas.”

90. Por auto de fecha 22 de Julio de 1961 el Juez lo. Civil del
Circuito de Cartago declard abierto y radicado en ese Juzgado el juicio de
sucesion intestada del sefior Gregorio Venegas Espinel; reconocié como here-
dero del causante al Municipio de Cartago —sin perjuicio de terceros de mejor
o de igual derecho o con beneficio de inventario—; decreté la faccién de in-
ventario y avalios de los bienes relictos y decreto el secuestro preventivo de
los bienes denunciados.

Como disposiciones violadas por el acto acusado cita ¢l demandante las
siguientes: art. 85 de la Ley 153 de 1887 y art. 195 de la Ley 4a. de 1913
(C. de R. P. y M.). El concepto de la violacion lo expresa en los siguientes
términos:

“Las normas legales que_han_otorgiido derechios al F;'sco, ‘a los Muhicipios de 1a
vecindad del fmado o a los Lazaretos Departamentales para heredar a las personas
que hayan muerto sin dejar herederos han teriido este proceso:

“Articulo 1040 del Cédigo Civit: ‘Son llamados 2 la sucesion intestada los descen-
dientes legitimos del difunto; sus colaterales legitimos; sus hijos naturales; sus pa-
dres naturales; sus hermanos naturales; el cdnyuge sobreviviente y el fisco.”

“Esta norma es modificada por el articulo 85 de 1a Ley 153 de 1887 que dice:

“Son liamados a la sucesidn intestada los descendientes legitimos del difunto, sus

legitimos ascendientes, sus colaterales legitimos, sus hijos naturales, el conyuge

supérstite, sus padres naturales, sus hermanos naturales v, en Gltimo’ lugar, ¢l Muni-
cipio de la Vecindad del Finado.”

“Esta disposicién se modifica por el articulo 27 de 1a Ley 28 de 1903 que dice:

‘En los casos en que conforme al articulo-85 de la Ley 153 de 1887 el Municipio
de la Vecindad de! finado es lamado a heredarlo, el Lazareto del Departamento a
que pertenece el Municipio heredero se considerard llamado a la sucesion conjunta-
mente con éste y, en consecuencia, Hevard la mitad del haber hereditario. El Sindico
de] Lazareto serd parte en el respectivo juicio de sucesién y podrd constituir apode-
rado que lo represente’.

“Hasta este. momento de la legislacion el fisco Nacional, ¢l Municipio de la
vecindad del finado o éste y el Lazareto del Departamento a que perteneciere el
Municipio heredero podian ser llamados a suceder en los casos previstos en las
disposiciones transeritas. De acuerdo con ellas era posible que una de esas institu-
ciones gozara de los derechos y obligaciones que la Ley otorga a los herederos.

“En ¢l afio de 1913 se-expide la Ley 4a. de ese aﬁo ——Codzgo de Reglmen
Politico y Municipal— cuyo articulo 195 dispone:
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“ ‘Pertenecen a los Municipios los bienes que por cualquier titulo integran hoy su
patrimonio especialmente los bienes vacantes y mostrencos que se hallen ahora 0
después dentro de sus limites; los edificios, puentes y demds obras cuya
construccién se haya hecho con los fondos del Municipio y los que le sefialen las
leyes y ordenanzas,

““Los bienes de personas que hayan muerto sin dejar herederos testamentarios o
ab intestato, pertencen al Municipio en el cual tuvieron aquellos su dltimo
donncnho

“Aquf no se habla de que el Municipio sea lamado a la sucesion intestada sino
"que ‘pertenecen’ a él los bienes de personas que hayan muerto sin dejar herederos
testamentarios o ab intestato. No es un derecho hereditario sino un derecho de
pertenencia. El Municipio pierde la calidad de heredero ab intestato y adquiere la de
titular de un derecho de pertenencia.

“Antes de entrar en vigencia el articulo 195 del Codigo de Régimen Politico y
Municipal el Municipio tenfa los derechos de un heredero ab intestato y debia
valerse del procedimiento propio del juicio de sucesién para obtenér 1a adjudicacién
judicial de los bienes. Pero vigente estd norma el Municipio ha perdido la calidad de
heredero ab intestato v -el procedimiento para lograr en su favor la declaratoria
judicial de duefio de unos bienes dejados por persona muerta que carece de
herederos, no es el juicio de sucesién, Debe recurrir a otras ritualidades procesales
para que la funcitn jurisdiccional le reconozca la ‘pertenencia’ sobre sus bienes, Y
el camino no -es otro que el sefialado por la ley para los casos de bienes vacantes o
mostrencos,

“Entonces, si el articulo 195 del Cédigo de Régimen Politico y Municipal le quita al
Municipio la calidad de heredero ab intestato, ha perdido los derechos de que goza
una. persona llamada a suceder y, en consecuencia, el acuerdo acusado es ilegal
porque pretende que el Municipio de Cartago tenga una facultad legat de que carece
para pretender ser heredero ab intestato del sefior Gregorio Venegas Espinel.

“Al invocarse en el acuerdo acusado el articulo 85 de la ley 153 de 1887 para
fundar ese acto del Concejo, se comete una violacidn de la ley porque el acto
juridico se funda en una norma derogada en lo que respecta a los derechos del
municipio como presunto heredero ab intestato de una persona que muere sin dejar
herederos,

“Por la misma razon se viola el articulo 195 det Codigo de Régimen Politico y
Municipal porque si el sefior Gregorio Venegas al morir, carecia de herederos
testamentarios o ab intestato y dejo bienes sin duefio aparente o conocido (art. 706
del Cadigo Civil), el Municipio de Cartago puede pedir la declaratoria de vacancia o
de mostrencos y la consiguiente pertenencia a su favor. Y como no lo ha hecho, por
falta de aplicacion, viola el articulo 195 del Codigo de Régimen Politico y
Municipal.”
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Como se solicitara en la demanda la suépensién provisional del acto
acusado, el a-quo resolvié en forma adversa esa peticidon y su providencia fué
confirmada por el Consejo de Estado en auto.de 8 de febrero de 1962.

El Tribunal Administrativo del Valle con fecha 24 de Agosto de 1962,
profirié sentencia y negd las peticiones de la demanda. Fundamentd su
decision en los siguientes argumentos:

“La providencia denunciada, simplemente, invoca una pretension hereditaria del
municipio y dispone hacerla valer ante los jueces civiles. Como persona juridica de
derecho privado, al igual que los particulares, et municipio de Cartago posce
capacidad para ser sujeto. de derechos civiles, para celebrar contratos como el de
mandato y para ejercitar acciones judiciales, conforme a los articulos 633 del
codigo civil y 90 de la ley 153 de 1887. Por otra parte, ¢l articulo 145 del codigo
politico y municipal confiere la representacién del municipio al personero
municipal y atribuye al concejo la facultad de confiarla a otra persona en cualquier
asunto determinado; y el articulo 173 del c6digo judicial autoriza a los municipios
para que encomienden su representacién en juicio a apoderados especiales, en los
casos en que por razon de distancia o incompatibilidad de funciones, importancia
excepcional del negocio, u otro andlogo, no puedan representarlos los agentes del
ministerio piliblico; casos en los cuales el alcalde puede celebrar contratos al efecto
con abogados. Por consiguiente, el acuerdo impugnade al delegar la représentacién
del municipio en un apoderado especial, en las acciones o juicios a que se refiere; y
al autorizar, al alcalde, para celebrar el respectivo contrato de mandato, y al
personero municipal, para otorgar los poderes, estd cefiido a las atnbuc;ones que la
ley otorga a los concejos municipales,

“Sobre la vocacién o titulo hereditario del municipio de Cartago, frente a la
sucesién del sefior Gregorio Venegas Espinel nada estatuye o define el acuerdo
enjuiciado; de suerte que no ha habido aplicacién, ni buena ni mala, de los
articulos 85 de la Ley 153 de 1887 y 195 de la Ley 4a. de 1913, ni
consiguientemente violacién de estos dos textos. Bs a la justicia ordinaria, de
conformidad con el articulo 109, numerales lo. y 3o. del cédigo judicial, a la que
incumbe decidir si de acuerdo con los ordenamientos de nuestra legislacién
sustantiva, el municipio de Cartago s o n heredero de] causante Gregorio Venegas
Espinel y si tiene o né dérecho para ejercitar las acciones judiciales cuya promocion
autoriza el acuerdo acusado. Por eso el estudio y resolucién de estos puntos son del
todo extrafios a la jurisdiccitn de lo contencioso admuustratlvo »

Contra el citado fallo se interpuso en tiempo el recurso de apelacmn el
cual se entra a resolver previas las siguientes

CONSIDERACIONES:

"El sefior Fiscal 20. del Consejo de Estado conceptila adversamente a las
pretensiones del demandante y dice as{ en su escrito:
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“El Acuerdo cuya nulidad se impetra se limita, simplemente, a autorizar al sefior
Alcalde de Cartago para contratar los servicios de un abogado que se encargue de la
defensa del Municipio frente a la sucesidn del sefior Gregorio Venegas Espinel, v
como muy claro lo dice el citado Acuerdo ‘intereses que pudlera derivar’ el
Municipio.”

“Como muy bien lo aclara la sentencia de primera instancia la providencia
denunciada, simplemente invoca una pretension hereditaria del Municipio y dispone
hacerla valer ante los jueces civiles’.

“El Acuerdo que fué dictado con base en lo dispuesto por los Aris. 171 y 173
del C. J., asi como lo dispuesto en el Art. 146 del C. de R. P. y Municipal, confieren
al Concejo la Administracioén de los intereses del Municipio y la representacién del
mismo al Personero Municipal, pero el Concejo puede confiar a cualquier persona la
REPRESENTACION DEL MUNICIPIO en un asunto determinado.

“Asf las cosas, al delegar el Concejo en el sefior Alcaide esta funcién y la del
Alcalde la de contratar-e] abogado en nada estd infringiendo disposiciones de orden
superior médxime si se tiene en cuenta que en el caso sub-judice ni siquiera se sabe si
existié o nd la contratacion de los servicios profesionales a que se alude.

“Ahora bien, como lo dice la sentencia de primera instancia,  “‘sobre la vocacion
o titulo hereditario del Municipio de Cartago frente a la sucesion del sefior Gregorio
Venegas Espinel, nada estatuye o define el acuerdo enjuiciado, de suerte que no ha
habido aplicacién, ni buena ni mala, de los Arts. 85 de la Ley 153 de 1887 y 195 de
la Ley 4a. de 1913, ni consiguientemente violacién de estos dos textos.” ™

“A las frases anteriores nada mds se puede agregar ya que ciertamente la
disposicidén acusada ningiin texto superior viola, por tanto, ajustindose la sentencia
de primera instancia a la realidad procesal es el caso de no acceder a las siiplicas de
la demanda y, consecuentemente, solicito se confirme la de primera instancia.”

~ En la audiencia ptiblica que se celebrd a solicitud del demandante, éste,
después de hacer un interesante y detenido estudio de los antecedentes tanto
del articulo 85 de la Ley 153 de 1887 como del 195 del C. de R.P.y M., en
donde el distinguido profesional se muestra no sélo como un profundo
conocedor de nuestra legislacidon, sino como un inteligente y sagaz
investigador, deduce las siguientes conclusiones:

“Es conocido el principio de que los particulares pueden hacer todo aquello que la
ley no les prohiba y los funcionarios pubhoos stlo pueden hacer aguéllo que la ley
les permita.

“He acusado e} Acuerdo que motiva este proceso porque considero que el Concejo
Municipal de Cartago carecerfa de competencia legal para expedirlo.




678 ANALES DEL CONSEJO DE ESTADO

“Sostengo- que el municipio de Cartago no tiene la calidad juridica de heredero
ab-intestato que invocd para expedir el acto acusado y he demostrado que el
articulo 85 de la ley 153 de 1887 fué derogado por el articulo 195 del C. de R.P. y
M. ;Entonces si el municipio de Cartago no es heredero ab-intestato del sefior
Gregorio Venegas con base en qué facultad legal podia dictar el acuerdo que se
acusa?

“La accion es el derecho piiblico que tiene una persona para recurrir al Estado con
el objeto de precautelar un derecho, de resolver una diferencia o de prevenir una
situacién que pueda lesionar sus derechos. Pero esa accién debe tener una causa que
es lo que procesalmente se denomina la causa de la pretension.

“En las acciones que el municipio de Cartago ordend hacer en ¢l acuerdo acusado y
que el abogado ha entablado ante la justicia ordinaria la.causa de 1a pretensién es la
calidad juridica de heredero ab-intestato que €l municipio cree tener frente a la
sucésion de Gregorio Venegas. Pero si como hemos visto, el municipio no tiene la
calidad legal de heredero ab-intestato, entonces carece del derecho para entablar
acciones judiciales que la ley no le permite. Por ésto el acto acusado es ilegal, por
cuanto pretende derivar un derecho de una norma derogada.

. “Ahora bien: si el municipio de Cartago carece de facultades legales para expedir el
acto acusado y para entablar las acciones judiciales mencionadas, no es razonable
que como consecuencia de esta actuacion ilegal que se origina en el acuerdo cuya
nulidad demando, se haya producido el hecho de sustraer del comercio bienes
cuantiosos con demandas judiciales en las que, transcurridos tres afios, todavia no se
haya producido la notificacién correspondiente. Y como contra las acciones judi-
ciales entabladas por las entidades piblicas no es procedente la caducidad, esos
bienes permanecerin indefinidamente sustraidos a posibles transacciones comer-
ciales. Como ¢l abogado Goyeneche se ha hecho cargo de la totalidad de los gastos
del proceso o de los procesos entablados, serd dificil que los continfe, ocasionando
as{ un grave perjuicio a los duefios de los bienes sustraidos del comercio. Y eso es
razonable dentro de nuestro régimen de propiedad privada.

“El fallo de primera instancia proferido por el Tribunal Administrativo de Cali
sostiene, con bastante ligereza, que el municipio simplemente ha ejercido la potes-
tad legal de otorgar un poder. No estoy discutiendo que ¢l municipio carezca de
. esta facultad. Lo que estoy discutiendo es que para ese caso no la tiene porque la
ley no le otorga la vocacién hereditaria en que funda la expedicién del acuerdo y las
subsiguientes acciones judiciales propuestas.

“En el curso del proceso, no recuerdo exactamente, pero alguno de los funciona-
rios insiniia que este punto debe discutirse en el juicio civil. Pero es que resulta que
la causa de los juicios civiles es la pretendida calidad de heredero ab-intestato
invocada por ¢l municipio para la expedicion del acuerdo, Para este caso debemos

aplicar ¢l principio logico de que €l efecto es de naturaleza de la causay sila causa



DERECHO DE ACCION . 679"

es injuridica necesariamente tiene que ser injuridico su efecto que es la accién. No
podriamos llegar al extremo de que una causa injuridica tenga efectos juridicos.

“Por lo demds la justicia civil no puede resolver sobre la legalidad o ilegalidad del
-acuerdo. A quien corresponde hacerlo es a 1a jurisdiceién contencioso administra-
tiva,

“El Consejo de Estado ha acogido en muchas ocasiones la doctrina de los trata-
distas de que el exceso de poder configura una causal de nulidad. El municipio de
Cartago tiene la facultad genérica de otorgar poder, pero no puede hacerlo para los
casos de excepcion en que la ley no lo faculta y éste es un caso de excepcidn porque
no tiene la calidad de heredero ab-intestato de 1a sucesién de don Gregorio Venegas.

~ Pero como lo ha hecho ha incurrido en un exceso de poder que constituye una
causal de nulidad.

“Y lo mismo ha sucedido en este caso con lo que los tratadistas y la jurispru-
dencia denomina desviacién de poder. El agente de la Administraci6n tiene compe-
tencia para producir determinados actos pero se aparta del fin previsto en la norma
y el acto no guarda armonia con el objetivo o la satisfaccién de la necesidad que se
pretende. Y aquf se ha producido el caso tipico de que el municipio de Cartago ha
desviado su facultad de otorgar poderes para adelantar acciones judiciales en un
caso excepcional en que no podfa hacerlo. Desvid su facultad y expidid un acto
anulable por esta causa.”

La SALA considera del mayor interés tanto la investigacién hecha como el
estudio realizado por el Dr. Rengifo, _pero no comparte las conclusmnes a
que éste llega por estas razones:

Es innegable y el mismo demandante lo acepta- que los Concejos en
virtud de la autorizacién que les confiere el art. 145 del C. de R.P. yM. en
concordancia con lo dispuesto por el art. 173 del C.J. pueden autorizar por
medio de Acuerdo ( y aiin por simple Proposicién ), la constitucién de un
apoderado especial para que represente los intereses del Municipio.

Sostiene el apoderado del actor que como los Municipios perdieron la
vocacion hereditaria que les daba el articulo 85 de ia Ley 153 de 1887 en
virtud de que esta disposicién fue otorgada por el art. 195 del C. de RP. y
M., el Municipio de Cartago no tiene “la calidad juridica de heredero
ab-intestato” del sefior Gregorio Venegas y por tanto el Concejo “carecia de
competencia legal” para expedir el Acuerde No. 29 de 1961.

Dos son por tanto los aspectos que deben estudiarse: lo. Hoy y para Ia

fecha de la expedicion del acto acusado concurren o nd los Municipios “jure
hereditario” en dltimo- lugar del orden sucesorial?. 20. ;Eslaacciénun
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derecho que se confunde con el derecho material concreto o es por el
contrario un derecho abstracto que se ejercita con prescindencia de que las
pretensiones sean ¢ no justas o fundadas?

Cree la SALA que debe estudiarse en primer término el segundo .aspecto
planteado.

En su alegato de conclusién el apoderado del actor, después de hacer un
detenido estudio sobre la vocacién hereditaria de los Municipios en las suce-
siones ab-intestato para concluir que hoy aquellos no la tienen (la vocacién)
entra a definir el concepto de “aecidn” y transcribe algunos parrafos.de la
obra “Tratado de Derecho Procesal Civil” cuyo autor es el Dr. Hernando
Devis Echandia y a continuacion se expresa en los siguientes términos:

“A la calidad de herederos ab-intestato le atribuye la ley el derecho para hacer
acciones judiciales causadas por el interés en solucionar conflictos como establecer
Ia cuota que le corresponde o impedir que el patrimonio herencial se disminuya,
etc.; o en conseguir la certeza juridica de su derecho eliminando incertidumbres
como cuando impugna una paternidad para conservar sus derechos o se opone a una
filiacién natural, etc.

“La causa petendi en cada una de esas acciones se funda en el hecho de tener la
calidad de heredero ab-intestato. :

“Para que se puedan ejercitar cualquiera de esa acciones y las demds. otorgadas al
heredero ab-intestato es esencial tener esa calidad.”

Parece, por los apartes transcritos, que el distinguido demandante a-pesar
del argumento de autoridad que presenta con la cita del profesor Devis
Echandia, acoge el concepto tradicional “‘de accidén”, seglin el cual considera
a aquélla “no como un derecho independiente sino como el mismo derecho
sustantivo o material en actividad.”

La anterior teorifa es rechazada por el derecho moderno y rebatida por los
mds ilustres tratadistas de la ciencia procesal, tales como Chiovenda, Carne-
lutti y Rocco en Italia, Goldschmidt y Wach en Alemania v en Colombia
Hernando Morales y Hernado Devis Echandia. Hoy dia se halla aceptada y
consagrada la orientacidn publicista de la accibn, contraria a la tradicional
que confunde a aquélla con el derecho material.

Para no abundar en citas y transcripciones basta traer a cuento lo que
sobre el particular expone el Dr. Hernando Devis Echandia citado por el
demandante.- Dice el mencionado Profesor en su obra “Tratado de Derecho
Procesal Civil” (Tomo 1, pags. 380-381):

“Volviendo ahora al interés que justifica el ejercicio y la.admisién de la accién, es -

“conveniente aclarar que aiin cuando la persona que la ejerce piense en proteger su
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personal interés privado (lo que es natural) y en obtener un beneficio personal
mediante 1a declaracidn, la realizacion, la-satisfaccidn coactiva ola proteccién cau-

" telar del derecho que pretende tener, ese es el fin secundario de su accidh, y que
primordialmente. estd permgulendo 1a solucién del conflicto en que se encuentra o
cree encontrarse, o de la necesidad de declaracién con certeza juridica, ajena a todo
conflicto, mediante la intervencién del Estado a través de sus funcionarios juris-
diccionales, en vista de que le estd terminantemente prohAbxdo hacerse justicia por
su propia mano.

- “El part,icular piensa en su interés individuat y privado, sin el cual en la mayorfa
"de los casos no ejercitaria la accién, atin cuando se encontrara ante una situacién
contraria al derecho objetivo que mediante el proceso pudiera remediar o enderezar;
pero utiliza el interés pliblico que siempre existe en la pacifica solucién del con-
flicto o en la aplicacion de la norma objetiva (puede no existir litigio), como
MEDIO para lograr esos objetivos. La jurisdiccién entra en actividad ante su de-
manda; en 1azén de ese interés publico y no de su interés privado, que para el -
Estado, representado por el juez, no tiene importancia; razén -por la cual el juez
cumple cabalmente con la obligacién jurisdiccional, al pronunciar sentencia, cual-
quiera que sea su resultado o contenido. Esa sentencia blen puede ser desfavorable
al actor y coiitraria a su interés privado.

“Ese interés piblico es, por conmgulente el INTERES-CAUSA y el INTERES-
- FIN de la acci6n.

“Por eso tiene interés suficiente en el ejercicio de la accién toda persona por el
solo hecho de ejercitarla, porque al hacerlo estd afirmando que existe la necesidad
.de la actividad jurisdiccional por cualquiera de esos motivos. Y- entonces el interés
pliblico en que tal pretensidn se someta a la decisién jurisdiccional es-suficiente
para que €l proceso se inicie y culmine con una sentencia. Lo que significa que el

. INTERES PARA OBRAR y la legitimacion en la causa son ajenos a la accién, ya

- que su presencia se requiere sOlo para que esa sentencia pueda decidir sobre la
relacidn juridico-material que se pretende, pero no para que surta el proceso, se
desarrolle normalmente y culmine con una sentencia. En caso de que falten el
interés para obrar y la legitimacidn, la sentencia serd inhibitoria, pero de todos
modos serd sentencia.

“Cuando se habla de que SIN INTERES NO HAY ACCION se debe entender,
conforme al derecho procesal moderno, el interés en la pacifica solucién del litigio
(silo hay) o en la declaracién por via judicial de uwn derecho o relacién jurfdico-ma-
terial (cuando no hay litigio). Pero en realidad ese interés siempre existe. Esa norma
ha dejado de ser exacta en el derecho moderno. |

“Y cuando se dice que el actor debe tener un interés real, personal y actual en el
juicio que promueve, de-cardcter juridico y simplemente econémico, se debe enten-
der que se trata de] INTERES PARA OBRAR, necesario para el éxito de la PRE-
TENSION y no de la accion, y por lo tanto, de un requisito para obtener una
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sentencia de mérito o fondo (v no una sentenciz inhibitoria). Y lo mismo ocurre ..

cuando se dice gue es indispensable que las partes tengan la debida legitimacion en
la causa.”

Mas adelante define la accion como:

“el derecho piblico civico, subjetivo y auténomo que tiene toda persona natural o

juridica, para obtener la aplicacion de la jurisdiccion del Estado a un caso concreto,
mediante una sentencia y a-través de un proceso, con el fin (que es de interés

piblico general), de obtener la declaracion, la realizacitn, la satisfaccién coactivao .
la proteccién cautelar de los derechos o relaciones juridico-materiales, consagrados

en el derecho objetivo, que pretende (se subraya) tener quien la ejercita (o la
defensa de un interés colectivo, cuando se trata de una accion piablica). (pdg, 383).”

Observala SALA que el Dr. Devis Echandia emplea la frase “que pretende
quien la ejercita”; bien puede por tanto, ser equivocada esa ““pretensién”,
pero el hecho .de estar el sujeto activo de la accidon en un error no debe
concluirse que carece del derecho o de la facultad de accionar.

Lo-anterior viene a corroborarse con lo que ¢l mencionado expositor dice al
tratar de ““los sujetos del derecho de accion™.

*“lo.) LOS SUJETOS DEL DERECHO DE ACCION son el actor y el juez; aquél

como sujeto activo y éste como sujeto pasivo. El demandado lo es de la relacién

juridico-procesal contenciosa y- en forma activa del derecho de contradiccidn, pero

no del derecho de accidén, como en aparte E) lo explicamos. Por lo tanto, es un

error decir que la idea de sujeto de la accién se confunde con la de parte (60),
" porque en ésta se comprende al demandante y al demandado.

*“ ;Quién puede ser sujeto active de la accidn?. Es necesario distinguir el INTERES
PARA OBRAR y la LEGITIMATIO AD CAUSAM, del interés para accionar, como
lo explicaremos en los caprtulos siguientes; si faltan aquellos, no serd posible que el
proceso concluya con una sentencia de fondo, pero la accidn habrd sido ejercitada
vilidaimente y por ello. se iniciard y tramitard el juicio, hasta terminar con una
sentencia inhibitoria. La pretensién resultara insatisfecha, pero la accién habrd con-
seguido su fin. '

“Como en ¢l aparte G) lo expusimos, el interés para accionar existe siempre que
se desee la pacifica solucion del conflicto en que el actor se encuentra o cree
encontrarse (subraya la Sala), o ia simple declaracion de la existencia de un derecho,
para conseguir su certeza juridica, o el cumplimiento de una formalidad legal, para el

vilido ejercicio de un derecho material que se pretende tener. Sujeto de la accién

puede ser cualquier persona, natural o juridica, por susolo acto de voluntad al
impetrar la iniciacién del proceso con cualquiera de esos fines, Otra cosa es que la
ley exija determinados requisitos para que la DEMANDA sea admitida y se inicie el

*
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proceso (presupuestos procesales) y para que la sentencia pueda resolver sobre el
fondo de la PRETENSION contenida en esa demanda (presupuestos materiales),”

En el pdrrafo transcrito su autor emplea la expresion “se encuentra o cree
encontrarse” lo que una vez mds estd indicando que b1en puede el deman-
dante estar equivocado en su pretensmn

El Profesor Hernando Morales en su obra ““Curso de Derecho Procesal Civil”
dice:  que la nocidn de la accidn se entiende en derecho: “Como sinénimo
de facultad de provocar la actividad de 1a jurisdiccidn; se habla entonces, de
un poder juridico que tiene todo individuo como tal, y en nombre del cual le
‘es posible acudir ante los jueces en demanda de amparo a su pretension; el
hecho de que esta pretension sea fundada o infundada no afecta la naturaleza
del poder juridico de accionar; pueden promover sus acciones en justicia aun
aquellos que errdneamente se consideran asistidos de razén.”

Luego agrega:

“De esta manera consideramos la accién como un derecho abstracto, en el
sentido de que prescinde y se distingue perfectamente-del derecho material
" concreto, pues puede accionar procesalmente provocando la intervencién de
los érganos de jurisdiccion, alin quien no posee derecho material que hacer
valer. Y desde Iuego, como un derecho civico o piblico por cuanto tiene por
objete lograr una prestacién positiva del Estado.”

En resumen: no se requiere para ejercitar aquélla “actividad juridica por
naturaleza” que se llama accidn, tener un claro demostrado interés. individual
y privado; basta con tener la pretension o creer tener aquel interés. Claro esta
que los resultados del juicio pueden ser y en realidad son- distintos seglin las
circunstancias y pueden desemboca? en una sentencia inhibitoria, pero en
todo caso es al Juez del conocimiento a quien le corresponde decidir.

De lo expresado hasta aqui seé concluye, en primer lugar, que no co-
rresponde a la jurisdiccién contencioso-administrativa entrar a estudiar y
menos .a decidir si en determinado caso la pretension de un sujeto de derecho
plblico que ejercita su accidn ante la justicia ordinaria se halla fundada o no;
si el sujeto estd o nd equivocado en cuantoa sus pretensiones y respecto a la
calidad que alega. Y en segundo lugar, que el Concejo de Cartago bien podia
dictar el Acuerdo 29 de 1961 por cuanto, como atrds se dijo y es un punto
no controvertido por el demandante, estaba autorizado para ello por los
articulos 145 detf C. de R.P. y M. y 173 del Cédigo Judicial.

Si el Concejo de Cartago estaba o nd equivocado en sus apreciaciones, si
creia con fundamento o nd que el Municipio podia presentarse ante las
autondades ]udlc1a1es como heredero ab-intestato del Sr. Gregono Venegas
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Espinel, son asuntos ajenos a un pronunciamiento por parte del Conseio v
que no inciden absolutamente en el derecho que como persona juridica tiene
de provocar la actividad de la jurisdiccion, por tratarse de un poder juridico
que como sujeto activo de'la accidn tiene con independencia del derecho
material y de lo fundada o infundada que sea su pretensién. '

No es posible afirmar de manera absoluta, como lo hace el distinguido
demandante, que es esencial tenerla calidad de heredero para poder gjercitar
cualguiera de las acciones que la ley da a éste. Aun en los casos en que la Ley

exige inicialmente la prueba de la legitimacidn en la causa para que el Juez.

inicie el proceso, basta que “aparentemente” aparezca ser el titular del de-
recho. No es necesario que se pruebe previamente y con plenitud tal calidad;
sus pretensiones serdn discutidas durante el juicio y el Juez ordinario decidird
lo conducente. Mal puede entonces hablarse de que en el caso que se viene
estudiando habia “carencia de causa” para iniciar las acciones de que trata el
Acuerdo acusado y concluir, por tanto, que el Concejo Municipal de Cartago
no podia dictarlo. ‘

La causa de la-accibn, “es el interés en solucionar un conflicto gue ef actor

cree tener o en conseguir la certeza juridica eliminando la incertidumbre de.

un derecho que se pretende ; -
Como lo anota el ya varias veces citado Dr. Devis Echandia:

“La causa estard en la pretension de tener el derecho o de la violacién de éste o su
incumplimiento por el demandado, no en “la existencia de un derecho, o de un
hecho que lo viola™, como lo dice contrariando su propio concepto sobre el derecho
de accibn, porque si se requiere la existencia del derecho o su violacién, no habrfa
accion cuando en el juicio se demostrara que nunca existié; y es mejor no hablar de
CAUSA PETENDI, sino de causa de la atcion.

“La pretensién del demandante, de tener el derecho o de su violacién o incumpli-
miento, de su incertidumbre o su insatisfaccidn a pesar de presiimirse cierto, crea el
interés en la solucion mediante el juicio, atin cuando el hecho o acto juridico de
donde se quiere hacer deducir el derecho o la relacién juridica procesal no existan
en realidad. Ese interés le otorga el derecho de accién, porgue le estd prohibido
tratar de hacerse justicia personalmente y definir el conflicto o Ia incertidumbre por
un acto de su voluntad, y por ello el Estado pone en movimiento su organo juris-
diccional para una solucién pacffica y legal, que interesa a la- colectividad, del
problema que asi se le plantea.” '

Y mds adelante agrega:

“El demandante acciona porque tiene una pretension que no puede resolver sin una
sentencia y tiene esa pretension porque considera que en virtud de esos hechos o
actos juridicos le corresponde el derecho o la situacion juridica material.”
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Lo expuesto hasta aqui bastaria para poder llegar a una conclusién adversa
a las pretensiones del demandante. Pero considera la SALA que no sobra
tratar aungue solo sea en forma breve el primero de los aspectos que al
comienzo de esta providencia se planted, asaber: ;hoy para la fecha de la
expedicidon del acto acusado concurren o no los Municipios “jure heredi-
tario” en Gltimo lugar del orden sucesorial? '

A pesar de la erudita exposicién del ilustre apoderado del actor, la Sala
. cree que se impone una respuesta afirmativa porque el legislador asi l¢ ha
considerado. En efecto; la ley 140 de 1960 que sustituyd el Titulo 13 del
Libro Idel Codige Civil dijo que el articulo 280 del citado Cédigo quedaria
asi:

“Los derechos hereditarios del hijo adoptivo en la sucesion del adoptante seran los
s1gu1entes

“En concurrencia con hijos legitimos su cuota hereditaria serd la rhitad de lo que
corresponde 'a un hijo legitimo; no habiendo hijos legitimos, concurrird con los
ascendientes, el conyuge y los hijos naturales como si fuera un hijo natural. Si no
hubieren ascendientes, su derecho serd igual al de un hijo natural y a falta de hijos
naturales y de conyuge partird la herencia por mitad, con los hermanos legitimos o
naturales. £l hijo adoptivo excluye a los colaterales y al Municipio de I itltima
vecindad del finado.” (Subraya la SALA).

Claramente se concluye del texto transcrito que los Municipios si tienen
vocacién hereditaria en las sucesiones ab-intestato y pueden presentarse co-
mo herederos del causante cuando éste no ha dejado descendientes, ascen-
dientes o colaterales legitimos, hijos o padres naturales, conyuge supérstite o
hijos adoptivos.

Por otra parte, anota la Sala, que en su concepto el articulo 195 del
Codigo de Régimen Politico y Municipal no derogé el 85 de 1a Ley 153 de
1887 por las siguientes razones: dice el articulo 1o. del Cédigo Civil:

“El Codigo Civil comprende las disposiciones legales sustantivas que determinan
especialmente los derechos de los particulares, por razon del estado de las personas,
de sus bienes, obligaciones, contratos y acciones cmles

Y el primero (lo.) del Codigo de Régimen Politico y Mumczpa] es del
tenor siguiente: .

“La Iegislacién relativa al ejercicio de las facultades constitucionales de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo; a la organizacién general de los Departamentos, Provincias y
Municipios, a las atribuciones de los empleados o corporaciones de estas tres Gltimas
entidades; a las atribuciones administrativas del Ministerio Piblico, y a las reglas
generales de administracion constituye el régimen politico y municipal.™
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De suerte que todo lo relacionado con el régimen sucesorial (vocacion
hereditaria, orden sucesorial, efc.) es materia que trata el Codigo Civil.

Ahora bien, el articulo 50. de la Ley 57 de 1887 dispone que:

“Cuando haya incompatibilidad entre una disposicién constitucional Y una legal,
preferiria aquella. .
“Si en los codigos que se adoptan se hallaren algunas disposiciones incompatibles |
entre sf, se observaran en su aplicacion las reglas siguientes:

la. La disposicién relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga cardcter
general.

“2a, Cuando las disposiciones tengan una misma especialidad o generalidad, y se
hallen en un mismo cédigo, preferird la disposicidén consignada en el articulo poste-
rior; y si estuvieren en diversos codigos, preferirdn por razén de éstos, en el orden
siguiente; Civil, de Comercio, Penal, Judicial, Adminisirativo, Fiscal, de Elecciones,
Militar, de Policfa, de Fomento, de Minas, de Beneficencia y de Instrucciéon
Piblica.”

Por io tanto, alin aceptando la aparente divergencia entre los articulos 195
del Codigo de Régimen Politico ¥ Municipal v el 85 de la Ley 153 de 1887
se hace necesario concluir que el primero no derogd el segundo v que aquel
hay que interpretario en armonia no solo con éste sino también con el 280
del Cédigo Civil reformado por la Ley 140 de 1960.

Si las disposiciones especiales del Cddigo Civil que regulan toda una mate-
ria como es la relativa a las sucesiones, priman sobre las que se encuentren en
otros Codigos, es de todo punto de vista innegable que no puede darse a la

- palabra “pertenecen” (art: 195 del C. de R.P. y M.) la interpretacién y el
alcance planteados por ¢l distinguido demandante.

La prueba de la legitimacién de la causa que el demandante echa de menos
tiene por tanto y en principio base legal.

Por las razones expuestas, el CONSEJO DE ESTADO -Sala de lo Contencioso
Administrativo , Seccion CUARTA, oido el concepto de su colaborador Fis-
cal, adrmmstrando justicia en nombre de la Replblica de Colombia y por
autoridad de la Ley,

FALLA

CONFIRMASE EL FALLO APELADO Y POR TANTO NIEGANSE LAS
PETICIONES DE LA DEMANDA.
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Copiese, Notifiquese y Devuélvase el Expediente al Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca.

Carlos Portocarrero M. Samuel De Sola Roncallo

" Gabriel Rojas Arbeliez Jorge A. Velisquez D.

Victor M. Villaquirin M.
Secretario




ACUERDOS DE LOS CONCEJOS

ESTATUTO DE VALORIZACION. Del D.E. de Bogotd. Se anulan los ar-
ticulos 71, 116 y 121 de este estatuto {Acuerdo No. 41 de 20 de diciembre
de 1958) dictado por ¢l Concejo Municipal del D.E., y se declara la legalidad
de los demds artfculos del mismo.

CONSEJQ DE ESTADO
- SALA DE LQ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMER4A .

Bogotd, D.E. agosto tres de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Doctor Alfonso Arango Henao.

REF: Exp_ediente No. 1

Dos diferentes grupos de ciudadanos, encabezado el primero por el doctor
Juan Uribe Cualla quien actud en su propic nombre ¥ como mandatario de
sus compafieros de accidn, y encabezado el otro por el doctor José Joaquin
Bernal Arévalo, concurrieron al Tribunal Administrativo de Cundinamarca a
demandar la nulidad del estatuto de valorizacion del Distrito- Especial de

‘Bogotd. Los juicios se iniciaron legal y normalmente, y fueron distinguidos
en el Tribunal con los nameros 13954 y 13972. El 23 de noviembre de 1963
dispuso ¢l a-quo la acumulacién deellos, y su primera instancia culminé con
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la sentencia de 24 de enero de 1964, de cuya apelacidn se trata, en virtud de
recurso que interpusiera el doctor Bernal Arévalo y que le fue concedido en
providenc.a de 20 de febrero del afio del fallo.

Venidos los autos al Consejo, han recibido la tramitacién correspondiente,
la cual agotada sin alegacion alguna de parte del concurrente, permiten a la
Sala entrar a resolver el recurso para lo cual se tiene como fundamento cstas
consideraciones:

Las peticiones del escrito presentado al Tribunal de primera instancia el 12
de mayo de 1960, son las siguientes:

“Primero. Que se decrete la nulidad de todos y cada uno de los articulos del
acuerdo No. 41 de 20 de diciembre de 1958 emanado del Consejo Municipal
del Dlstnto Especial de Bogota.

“Segunda. Que se decrete la nulidad total del Acuerdo No. 29 de 13.de
mayo de 1959, dictado por la misma entidad distrital. -

Como peticiones subsidiarias formularon las siguientes:

“PRIMERO. Que son nulos los articulos primero, segundo, quinto,noveno,
once, doce, catorce, quince, diez y seis, diez y siete, veinticinco, veintiseis,
veintisiete, veintiocho, veintinueve, -treinta y dos, treinta y tres, treinta y
cinco, treinta y seis, treinta y siete, treinta y ocho, cuarenta y tres, cuarenta
y cinco, cuarenta y siete, cuarenta y nueve, cincuenta y dos, cincuenta y tres,
cincuenta y cuatro, sesenta y dos, sesenta y trés, sesenta y siete, sesenta y
ocho, sesenta y nueve, setenta y uno, setenta y cuatro, setenta y cinco,
setenta y seis, pardgrafo segundo, setenta y ocho, setenta y nueve, noventa y
ocho, noventa y nueve, ciento ciento cinco (sic), ciento trece, cienio veinti-
cinco, ciento veintiscis, ciento veintisiete, ciento veintiocho, ciento
vemtmueve ciento treinta y uno, ciento treinta y cuatro, ciento treinta y
ocho y ciento {reinta y nueve. : :

“SEGUNDO. Que como consecuencia de ia nulidad de todos o de cada una
de las disposiciones enumeradas en el punto anterior, se hace inaplicable en
su totalidad el referido Acuerdo.

“TERCERO. Que es nulo el Acuerdo 29 de 13 de mayo de 1959 del Conce-
jo Municipal det Distrito Especial de Bogotd, sancionado por el Alcalde
Mayor de Bogotda con fecha 14 de mayo de dicho afio, en sus.articulos
primero a noveno inclusive, por ser violatorios de normas superiores.”

A su turno, el segundo grupo de actores, solicita en primer término. la
anulacién total del Acuerdo 41 de 1958, y como peticién subsidiaria formu-
lan ésta:
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“Si se estimare por el Tribunal que la anulacién total del acuerdo na serfa
_ procedente -con respecto a algunos de los textos del acuerdo que contiene
reglas procedimentales de administracibn, la nulidad la demando en subsidio
especial y expresamente en relacién con los articulos 1, 2, 3,4, 5,6,7,8,9,
10, 11,12, 13, 14,15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28,
29,) 36, 37, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 62,
67, 68, 69, 70, 71,73, 74,75, 76,77, 78,79, 80, 81, 82, 83, 84, 85, 86, 87,
88, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105,
106, 107, 108,109, 110, 112, (sic), 113, 114, 115,116, 117,118, 119, 120,
121, 122, 123, 124, 125, 126 127, 128, 129 130 131, 133 134 136, 139
y 140 »

La anulacién total del acuerdo no es precedente porque los actor_es no
examinaron uno a uno los articulos del mismo, sefialando las disposiciones
que cada uno de ellos viola, segiin su concepto. De tal suerte, que solamente
se habrdn de estudiar aquellos que cumplan con esta exigencia de la Ley 167
de 1941, siguiendo el orden llevado por los demandantes: o

Las argumentaciones traidas en el libelo de demanda fueron totalmente
destruidas tanto por el Tribunal como por el Consejo cuando ésta entidad-
tuvo ocasion de estudiar lo relativo a la suspensidn provisional solicitada. Los
razonamientos de orden juridico expuestos en tales oportunidades, son de
fuerza suficiente para producir la negativa de tales pretensiones, y-la sala se
acoge a ellos, sin necesidad de’ reproducu-los para evitar alargar demasmdo esta
: sentencm ‘ .

Re_ﬁr_iéndose a la supuesta violacidon del Decreto 868 de 1965, por ¢l
Acuerdo 41 impugnado y traida a cuento por los demandantes, expuso ¢l
Consejo: “Al Tribunal de primera instancia no se le expreso el concepto en
que el Estatuto de Valorizaciéon de Bogotd puede violar el Decreto-Ley antes
citado, y por lo mismo estaba en imposibilidad de cumplir con la’ tarea
especifica que te incumbia. Sin aquel requisito, el Decreto 0868 no podia ser
tenido en cuenta. Esta jurisdiccién, no puede prescindir en ningin caso de las
normas juridicas que regulan sus propios actos.” Estas y varias otras razones,
movieron al sefior Fiscal del Tribunal a solicitar 1a negativa de las siiplicas de
la demanda formulada por el grupo de actores que-capitaned el Dr. Uribe
Cualla, con exclusién, claro estd de los articulos 71 y 121, cuya oposicidn-
manifiesta a normas superiores obligd.a ese funcionario a pedir su anulacion.
Por tales circunstancias, encuentra la Sala digna de conﬁrmacmn la sentencia
del a-quo. . . o .

En relacion con las acusaciones de los articulos 1 a 29, 36, 37, 42 'a 56,
62, 67 a 71, 73 a 131, 133, 134, 136, 139, 140 del Acuerdo impugnado, ya
tuvo oportunidad de pronunciarse el Consejo en-el sentido de manifestar que
en el libelo de demanda rio se cumplié con el artfculo 84 ordinal 4e. det
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C. C'A., de hacer un estudio detenido det articulado del Acﬁefdo 41 de 1958,
o .cuando menos de los articulos cuya nulidad fue solicitada en forma subsi-
diaria. :

Hace suyas esta Sala las apreciaciones consignadas en el auto de 14 de
octubre de 1960, por medio del cual el Consejo de Estado desatd el recurso
de apelacion contra el auto de suspensién provisional dictado dentro del
juicio 13954, para concluir que el capitulo I del Acuerdo 41 al igual que los
articulos 26 a 29 fueron dictados por el Concejo Distrital de Bogotd, con
sujeci6bn a los preceptos legales y sin violar disposicion alguna de orden
superior.

Se dice por parte de los actores que el Concejo Distrital de Bogotd, no estd
autorizado para gravar con el impuesto de valorizacién obras urbanas.-Mas
sucede -que la Ley 113 de 1937 en su articulo 70. define claramente la
cuestion en estos términos: ‘‘El impuesto directo de valorizacién, de que
trata el articulo 30. de laley 25 de 1921, comprende también €l mayor valor
que adquieran las propiedades raices urbanas con la pavimentacion de las
calles, ya sea que la obra la realice el mun1c1p10 de fondos proplos 0 con -
aux:hos de la nacién o del departamento.” :

Todo esto lleva a Ja Sala a compartir la apreciacidon del Tribunidl en el
sentido de no declarar la nulidad de los articulos del Acuerdo subsidiaria-
mente demandados por los iniciadores del juicio 13954. Y como fue éstala
determinacion tomada por el Tribunal de la primera instancia, encontrandola
a]ustada a derecho, es el caso darle st confirmacion.

Consideran los actores, en prlmer termmo que el articulo lo. del Acuerdo
41 de 1958, viola las leyes 25 de 1921, 195 de 1936-y 1a 1a. de 1943 en sus
articulos 18 y 19, asi como el articulo 30 de la Constitucidon Nacional.
Luego agrupan los articulos para sefialar separadamente las violacionés que
seghn su crlteno ellos contienen.

Fl sefior Fiscal de la Corporacién es partidario de que se confirme la
sentencia recurrida, conclusidn a la cual llega después de un juicioso analisis
de los puntos de vista sostenidos por el grupo de actores que encabeza el
doctor Bernal Arévalo, parte en cuyo favor se concediod el recurso, pues fue
ia Ginica que lo solicito. :

El primer cargo para el Acuerdo demandado lo hacen los actores diciendo
que existe violacidon a normas superiores, desde el momento en que entrd ¢l
Concejo a tomarse facultades reservadas al Presidente de la Repiblica como
suprema autoridad administrativa cuando defini6é lo ya definido por la ley
. cOomo ‘contribucién de valorizacion. De allf, concluyen los demandantes, que

los articulos lo., 14, 43, y 74 del Acuerdo acusado, violan las leyes 25 de
1921, 195 de 1936, 113 de 1937 y la de 1943. Esa violacion se extiende al
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hecho de haber cambiado la expresidn legal de “interés pablico local” por
una mds amplia consignada en el Acuerdo de “uso piblice o interés social”,
con lo cual, dicen los actores, “el Concejo de Bogotd abusd de sus atribucio-
nes propias y se extralimitd en el gjercicio de ellas. .”

Como el articulo 10. del Acuerdo 41 de 1958 en su iltima parte dispone
que en caso de que el impuesto se liquide y cobre después de realizada la
obra que lo cause ese cobro y el pago correspondiente, no se hace como un
tributo vefdadero, sino como “retribucién por el beneficio recibido por el
predio en razén de la obra”, lo que significa que, como ¢l propietario del
inmueble en virtud de las inversiones de los otros propietarios, no recibe
beneficio alguno, pues el que pudiera recibir lo confisca el Distrito en contra
de lo que dispone el articulo 669 del C.C. Si el impuesto tiene por fin Gnico
cubrir el valor de la obra, la liquidacién del mismo debe tener en cuenta el
beneficio recibido por la propiedad, para que no haya enriquecimiento sin
causa por parte :de la Entidad Pidblica en contra del articulo 16 de la Consti-

tucién Nacional, “por el empleo de la Jamada “Técnica comercial” como -

paladlnamente lo dispone el ordinal g) del articulo 127 del esiatuto 1rnpug-
nado.”

Viola el articulo 1o. del Acuerdo enjuiciada, el primero del Decreto Legis-
lativo 868 de 1956, vigente en razon de la ley la, de 1958, pués, éste sefialg
para la fijacién del impuesto de valorizacién, nuevos factores que no fueron

tenidos en cuenta por ninguna de las disposiciones consignadas en el Acuerdo.

41.

La Ley 25 de 1921 establecid ellimpuesto directo de valorizacién “con-
sistente en una contribucién sobre las propiedades rafces que se beneficien
con la ejecucmn de obras de interés piblico local como lo dice su art:culo

30., habiendo sido facultado el Consejo de Bogotd para hacer efectivo ese im-

puesto y para determinar su inversién, conforme al mandato del articulo 1lo.
de l1a Ley 195 de 1936.

Por su parte laley 1a. de 1943, en su articulo 18, facultd a las capitales de
Departamento y aquellas ciudades de poblaci()n mayor de 25.000 habitantes,
para exigir el impuesto de valorizacidon “teniendo en cuenta el mayor valor
que reciban los predios favorecidos con las obras de serv1c10 piblico vy sin
tener en cuenta como WUnico factor el costo de tales obras, 'impuesto que
podrin hacer efectivo sin sujecién a las normas legales anteriores a esta ley
de 1943, o sea, a las traZadas por las leyes 25 de 1921 y 195 de 1936.

" Por otra parte, el articulo 1o. del Decreto-Ley 868 de 1956, autorizé a los
municipios con rentas mayores a los dos millones de pesos por afio, para
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establecer, reglamentar, distribuir y recaudar el unpuesto de valonzacmn de
que habla la ley la. de 1943, “con fundamento en la capacidad econdmica
de la tierra, calificada por medlo de coeficientes iguales para zonas de un
mismo nivel econémico” todo lo cual estd regulado en el texto del deereto
en referencia que vino a convertirse en ley en virtud de la 141 de 1961.

El acto legislativo No. 1o. de 1945 (articulo 199 de la Carta) organizé la
ciudad de Bogotd, como un Distrito Especial, sujeta a normas propias distin-
‘tas del régimen Municipal ordinario. En desarrollo de este precepto el Decre-
to-Ley 3640 de 1954, reglamentd las disposiciones sobre funcionamiento del
nuevo Distrito Especial de Bogotd, el cual viene operando con ligeras modi-
ficaciones que en nada se oponen al articulo 1o. del acto que se acusa.

Teniendo en cuenta que el impuesto de valorizacién establecido por pri-
mera vez en 1921 por medio de la Ley 25, puede hacerlo efectivo el Distrito
Fspecial de Bogot4, tomando como base el mayor valor que reciban las obras
de servicio piblico v sin consideracion al costo de las mismas, no vé la Sala
fundamento de orden legal capaz de sustentar la acusacion que hacen los
demandantes, pues, segOin se ha visto, el articulo lo. del Acuerdo 41 de
1958, estd cefiido a las leyes que se han dejado anotadas. Por esta razon la
solicitud sobre nulidad no puede prosperar.

Ya ¢! Consejo tuvo oportunidad de pronunciarse en providencia de junio
11 de 1960 cuando revocd la suspensién provisional decretada por el Tribu-
nal de Cundinamarca sobre los articulos 1, 2, 3, 5, 11,12, 14, 16,17,y 43
del Acuerdo 41. Hace suyas la Sala estas argumentaciones que obran en autos
¥ que sirven para respaldar la negatlva que habra de producirse sobre este
particular.

El articulo SEGUNDO del mismo Acuerdo es violador, segiin los deman-
dantes, del artfculo 30. de la Ley 21 de 1925 y el 18 de laley la. de 1943,
as{ como el articulo. 34 de la Constitucién Nacional porque el 18 dela Ley
1a. limita las atribuciones al costo de la obra y-al beneficio reportado por
cada inmueble afectado con la misma. Pero es preciso recordar que ese
articulo 18 permite a los municipios, y entre ellos por sus caracteristicas
particulares al Distrito Especial de Bogotd, recaudar el valor de la contribu-
¢ién sin tener en cuenta las leyes anteriores a 1943 y tomando como base el
“mayor valor que reciban los predios favorecidos con las obras de servicio
piblico,” sin considerar solo el costo de la misma, sino otros factores que
bién claramente impiden la pretendlda violacién encontrada por los sefiores
demandantes. Esta es suficiente razdén para negar la nulidad de este articulo
20. :

Ha sido acusado el articulo 50. del Acuerdo 41 porque, seglin los actores,
viola en forma manifiesta las leyes 25 de 1921 (articulo 30. y 40.) y la
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primera (1a.) de 1943 (articulo 18) porque este impuesto de valorizacion se
cobra sobre “predios™ o “bienes raices”, “sin destinacion legal alguna en su
naturaleza o condicion propia. También viola el articulo 656 del C.C., que

define los bienes inmuebles o fincas raices, y que agrega “Las causas o
~ heredades se llaman predlos o fundos”.

“Ocurre que el mencionado articulo 50. del Acuerdo sin tener en cuenta
las 1eyes creadoras del impuesto que se citan como violadas, ~dicen los acto-
res-, ni la anterior definicién del Cédigo Civil, resolvid por si, y ante si, decir
que dentro de los predios, inmuebles o bienes raices urbanos materia del grava-
men no se entienden comprendidas las construcciones” (Edificios, casas, etc.)
que en ellos se levanten.

Se anotd anteriormente que el Decreto-Ley 868 de 1956, vigente en virtud
de lo dispuesto en la Ley 141 de 1961, dispone que se puede cobrar el
impuesto de la valorizacidon con base en la.capacidad econdmica de la tierra y
con fundamento en toeficientes de un mismo nivel o valor econdémico que se
fijardn teniendo en cuenta una serie de factores para cada Municipio. Enton-
ces, si el articulo 5o., materia de acusacidn dice que “La distribuciéon del

gravamen se hard en proporcién a la capacidad de cada predio para absorber -

el beneficio, sin consideracion a las construcciones que en €l se levanten’’,
51mp1emente estd_desarrollando estos principios que dejan sin p1e la acusa—
c1on formulada, que por lo mismo no habra de prosperar.

'El articulo 9o. del acuerdo 41, también acusado, establece una confis-
cacién, porque estd descontando del precio del inmueble un beneficio que no
se ha recibido, porque el inmueble serd fotalmente absorbido por la obra. Por
lo mismo carece de causa el impuesto, toda vez que no existiendo beneficio
no hay causa de la que habla el articulo 1524 del C.C., el cual también
consideran los demandantes violado.

Sobre el particular ha sido muy claro el colaborador Fiscal, cuyos argu-
mentos comparte la Sala cuando en su vista de fondo dijo:

“De. conformidad con el articulo atacado, respecto de los predios que se éncuen-
tran totalmente afectados por los planos debidamente aprobados por la junta‘de
planificacién y el Concejo, no se podra exigir el gravamen de valorizacién causado
por otras obras. La contribucién se liquidard y la correspondiente resolucién se
notificars siguiendo las normas comunes fijadas en el Acuerdo, pero no serd exigido
‘el tributo mientras el Distrito mantenga la congelacion del predio. Si el fondo
"Rotatorio de Valorizacién adquiere la propiedad posteriormente, en el contrato o
acto respectivo se tendrd en cuenta ¢l gravamen para descontarlo del precio.”

“Para esta Fiscalia la disposicién impugnada es viable desde el punto de vista
legal, ‘porque” mi¢ntras un predio que sea afectado totalmente por los planes de

ey
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valorizacién se encuentra congelado el tributo no se exige. Pero si lo adquiere
-valorizado por determinadas obras es claro que el Mumicipio no lo va a comprar por
un precio dentro del cual se compute el mayor valor adquirido, en razén de otras
obras, sin deduccion del impuesto, porque éste se ha causado ya que el predio, es de
suponer con fundamento, si ha recibido un beneficio con aqueilas obras.”

“Asi pues, el cltado articulo 9o. del Acuerdo no infringe el articulo 1.524 de
c.c.”

Una correcta interpretacion de este articulo, impide aceptar los cargos
formulados por los demandantes, pues, él simplemente dice en su primer
inciso que en caso de que el predio esté totalmente afectado en su totalidad
por otras diferentes obras, el propietario no pagara el impuesto que por ellas
le corresponde; pero que en caso de que el Fondo Rotatorio de Valorizacién
lo fuere a adquirir, del precio del inmueble se descontara el valor del impues-
to liquidado por las obras anteriormente realizadas o por realizar ¥ por las
cuales se ha valorizado, lo cual ¢s apenas justo. .

Los articulos 11 y 12 del referido Acuerdo 41, dicen los demandantes,
“son violatorios de las leyes orginicas del impuesto de valorizacion, ya cita-
das y comentadas, porque determinan como norma general que €l impuesto
de valorizacién deba liquidarse antes de hacer la obra, sea que se-cobre antes
o después de la ejecucion. Cuando Io que la ley permite es que, en casos
excepcionales s¢ cobre antes de realizar la obra. Se ha mcurndo en estos
articulos en un abuso o desviacion de poder™.

Como se puede observar, los actores no indicaron, como era su deber,
cuales articulos de esas leyes orgdnicas de que ellos hablan fueron violadas, ni -
tampoco expusieron el concepto que a ellos les merezca la wolac:lon, razon
por la cual la Sala se abstiene de estudiar este cargo.

El articulo 14, dicen los demandantes, “adolece de los mismo vicios sefia~
lados para el articulo primero y que ya dejamos expuesto.” En la misma
forma contesta la Sala el cargo hecho a este articulo, pues, si son los mismos
fundamentos de la acusacién formulada al articulo primero del Acuerdo, ya
se adujeron en esta providencia las razones por las cuales esas acusaciones no
prosperan, v como son las mismas del articulo lo., se dan por reproducidas
para fundamentar la negativa al decreto de nulidad solicitado.

Como el articulo 15 también es materia de acusacion con el argumento de
que es violatorio del C.C., sin mencionar como infringida, norma alguna de
tan extensa obra. Cabe observar, al igual que en la acusacidn del articulo 14,
que no puede entrar a considerarlo la Sala debido a que el concepto de la
violacion no se ha expresado con la precisién requerida para el logro del fin
deseado. No es valedero el argumento de haber citado el artfculo 1568 que se
trae a cuento por los demandantes para hacer disquisiciones sobre situaciones

- inéxistentes, como ellos mismos lo afirman en el momento de haberse produ-
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cido el articulo 15 motivo de acusacion. No encuentra, pues, ia Sala viola-
cién alguna a esta dlsposmon del C.C. que habla sobre las obligaciones
solidarias.

Opinan los demandantes que “El articulo 16 del Acuerdo acusado viola en
forma palmaria los articulos 16, 30, y 34 de la codificacion Constitucional.
En efecto, en estos articulos la Constitucién protege a todas las personas
residentes en Colombia, en sus vidas, honra y bienes; garantiza la propiedad
privada vy prohibe la pena de confiscacidn . . > “En cambio el articulo 16
acusado, basindose en simples suposiciones, es decir, sin respaldo serio y
comprobado con la realidad de los hechos descarga el peso del impuesto de
valorizacién sobre unas zonas.que califica de influencia directa y de influen-
cia refleja para asi poder extender la veracidad impositiva hasta donde la
ambicidn quede satisfecha, o mejor, en capacidad de hacer cuanto les venga
en gana, {a la autoridades municipales) y desaparece para los propletarzos
todo derecho a reclamo”™”,

. Mis la realidad es que, como ya lo anotd el Consejo, la Ley la. de 1943 en
su articulo 18 dijo que “los Municipios sefialaran la forma de hacer efectivo
el impuesto. . .sin sujecién a las normas legales anteriores a la presente ley”,
razém por la cual la Sala no encuentra violacién alguna por parte del articulo
16 que se acusa a las normas superiores citadas por los actores,

Las acusaciones formuladas a los articulos 17, 43, y 74 son de tal vague-
dad que no permiten g la Sala entrar a su andlisis de fondo, por cuya razén se
habrd de confirmar la negativa que hlZO al respecto el a quo en el fallo
materia de este recurso.

Los articulos 67 , 68 y 71 “violan ostensiblemente el Codigo de lo Conten-
cioso Administrativo en su articulo 86”, segiin el decir de los actores. En
cuanto al articulo 71 la Sala comparte las apreciaciones hechas por ¢l a quo
que lo llevaron a decretar la nulidad del mismo, y sobre los articulos 67 y 68
considera esta Seccidon que no son violatorios del articulo 86 del C. C. A,
porque, en primer términc, como se ha dicho, el articulo 18 de laley la. de
1943 autorizé a los municipios en ella determinados para regular “la forma
de hacer efectivo el impuesto de que trata este articulo sin sujecidn a las
normas legales anteriores a la presente ley”, 1o cual da una amplitud suficien-
te para obrar de la manera como 1o hizo el Concejo de Bogotd en los articu-
los 67 y 68 del Acuerdo acusado, sin violentar con tales procedimientos el
Codigo de lo. Contencioso Administrativo en la disposicion sefialada por los
demandantes,

Los articulos 26, 27, 28, 29, 32, 45, 52, 53, 54, 62, 63, 69 parigrafo 2o.
76, 78, 79, 99, 105, 127, 130, 131, 134, y son todos ellos dlsposxcmnes que
“hacen referencia directa a la organizacién y funcionamiento de la Junta de
Valorizacidn™ creada por el estatuto distrital”, dicen los autores de la de-
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manda y violan ta Constitucién Nacional en sus articulos 197 y 201 a la vez
que el C. de R. P. y M. en su articulo 183 y el 20. dél Decreto 868 de 1956.

El Concejo de Bogotd, perfectamente podia y puede crear juntascomo la
de valorizacién a que hacen referencia los articulos 26 a 32 del Acuerdo,
* pues, la Constitucién Nacional expresamente lo autoriza para ello en el ar-
ticulo 197 cuando dice que pueden los Concejos Municipales ordenar lo
conveniente para la administraciéon del Distrito, y votar las contribuciones
municipales. Ya se dijo que el Distrito Especial de Bogotd, conforme a‘la
misma Constitucidén, se¢ organizdé *“‘sin sujecion al régimen Municipal ordi-
nario”, y la ley 195 de 1936 di6 al concejo de Bogotd la facultad de “dictar
medidas conducentes para hacer efectiva a favor del Municipio la contri-
bucién creada por medio del articulo 30. de la Ley 25 de 1921, y deter-
minar suinversién”. Deallf quela Sala no encuentra las violaciones que los
demandantes han pretendido hallar en estos articulos, pues, sencillamente el
concejo de Bogotd lo que hizo fue simplemente crear una Junta de Valoriza-
cién para que, en cumplimiento de sus propias funciones, ayudara a la admi-
nistracidén en los asuntos relacionados con el clculo, la liquidacion, la distri-
buciényla imposiciéon del gravamen de la valorizacién a que hubiere lugar
con motivo de las obras realizadas o, por realizar dentro del Distrito.

Los articulos 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 105, 134, y 138, consti-
tuyen otro grupo de aquellos en que han dividido la acusacién del acuerdo
41 Jos sefiores demandantes. Sobre éstos, al igual que sobre otra agrupacién
formada por los articulos 125,176 128, 129, 130, 131, cabe observar que la
acusacion es de tal ambigiiedad que no permite a la Sala adentrarse a su
estudio, pues, son ustas las frases de los acusadores: “En este caso, pues,
como en el de la Junta de Valorizacién se viold flagrantemente la Consti-
tucién Nacional en los mismos articulos citados, el Cédigo de Régimen Poli-
tico y Municipal, la Ley 84 de 1915 articulo lo. y el Decreto Legislativo
3640 de 1954 (art, 60. ordinales 20. y 30.). ” “Y también se ha violado el
articulo 30. de la Ley 72 de. 1926, que para el caso concreto del Distrito
Especial determina que el ordenador de los gastos es el Secretario de Hacien-
da y en ningiin caso el Jefe del Departamento de Valorizacién.

La falta de expresion del concepto por el cual se han violado las dispo-
siciones de la Constitucion, del Codigo de Régimen Politico y Municipal y de-
las demds disposiciones legales en cita, se repite, impiden a la Sala entrar a las
apreciaciones de fondo relacionadas con estos preceptos acusados.

Otra serie de articulos del acuerdo 41 de 1958, los 25, 47, 49, 100, y 113,
ha sidp acusado por los actores; diciendo que como elos “determinan lo
relativo al representante de los propietarios en la actividad impositiva de la
valorizacién”, por su sistema operativo atentan contra los principios demo-
criticos. Mds lo cierto es que los demandantes no sefialan disposiciones de
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orden superior infringida .con estas que acusan y por lo mismo omiten el
concepto de cualquiera violacion que ellos hayan podido encontrar, limitan-
do su exposicién a decir que “la representacion proporcional de las mayorias
consagrada en el guarismo de la mitad mds uno, para deducirlo hasta un
ridiculo 10 % que no serfa representacién proporcional” queda desvirtuada
con las normas acusadas. o : ' :

Finalmente el libelo de demanda -trae en relacion con el Acuerdo 41 de
1958 un ditimo grupo de articulos acusados formado por los distinguidos
con los nameros 71, 72, 116, det cual dicen los actores: “Estas-disposiciones
se refieren a la exigibilidad del impuesto de valorizacion y a la expedicién de
certificados de paz y salvo, cuando sea necesario transferir, gravar o limitar
una propiedad afectada con la valorizacién.” :

Exige el articulo 71 acusado que para. lograr la expedicién de un paz vy .
salvo con el Tesoro Distrital con destino a la realizacién de un acto que
‘tienda a gravar, limitar o transferir un inmueble gravado con el impuesto de -
valorizacion, . serd -preciso el pago previo de todo -gravamen liquidado, ““aun-
que la Resolucidén que lo impuso no se encuentre ejecutoriada”.

Es principio general de derecho, que las disposiciones de orden adminis-
trativo o de orden judicial no se cumplen mientras no surta el fendmeno de
la ejecutoria. Esta excepcidn la encuentra la Sala contraria a tales principios
y enfrentada abiertamente con el articulo 70. del Decreto 868 de 1956, que
dispone que el comprobante de pago de los impuestos de valorizacidén debe
exigirse solo en lo “correspondiente a la respectiva vigencia fiscal”. De all{
que la anulacion de este articulo 71 sea legalmente viable y por lo misino
merezca la confirmacién de esta determinacion tomada por el Tribunal de la
primera instancia, o :

Sobre el articulo 72, también acusado, se observa que €l no viola disposi-
cién legal alguna, puesto que, como muy bien se ha anotado en este informa-
tivo, el, “en vez de restringir, aumenta las facilidades para los contribuyentes,
y entonces, esa autorizacion incluida en el articulo que se comenta, en nada
afecta las normas jerdrquicas superiores.™

Y, finalmente con relacidn-al articulo 116 que dispone que “el gravamen
de valorizacion serd exigible cuando esté ejecutoriada la resolucién adminis-
trativa que lo imponga, tanto en las liquidaciones definitivas como en las
provisionales”, encuentra la Sala que es abiertamente contrario a las disposi-
ciones contenidas en el articulo 50. del Decreto 868 de 1956 que a su turno
dispone que el impuesto de valorizacién se recaudard por los municipios cada
afio en la época y dentro de los plazos que ellos citen.” Por esta razdn
merece ser confirmada su nulidad decretada por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca. : S
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Por via informativa y “absteniéndose de demandarlo”, citan los actores el
Acuerdo 81 de 9 de septiembre de 1959 del Concejo Distrital de Bogots,
razén mds que suficiente para que la Sala no se detenga en su estudio.
Ademds, como consecuencia de las acusaciones formuladas al Acuerdo 41 de
1958, los demandantes hacen un breve recuento del Acuerdo 29 de 1959,
originario del mismo Concejo Distrital de Bogota, cuya nulidad también han .
demandado. Sobre este particular la Sala se remite a lo dicho por el colabo-
rador Fiscal, cuando se expresd: “Para la Fiscalia son suficientes ias razones
expuestas por el Tribunal a quo respecto de este estatuto para afirmar que no
hay base para considerar que las disposiciones de él sean violatorias de la
Constitucion, del Codigo de Régimen Politico y Municipal, la ley 84 de 1915
y Decreto 3640 de 1954.”

Resta tan solo anotar que el articulo 121 del Acuerdo 41, no fue deman-
dado especialmente por el grupo de actores en cuyo favor se concedid el
recurso, sino por el encabezado por el Dr. Uribe Cualla.

Sin embargo, esta Sala conceptiia que, por las razones tantas veces repeti-
das dentro de este expediente, esa norma es violatoria, al igual que el articulo
71, de los articilos 20 de la Ley la. de 1943, y 18 de la Ley 94 de 1931.
Este fue el motivo, para declarar su nulidad, y lo serd tamb1en para impartir
su confu‘macmn por parte del Consejo.

En mérito de todo lo anotado, el Consejo de Estado, Sala de lo Conten-
cioso Administrativo, Secciéon Primera, oido el concepto del sefior Fiscal lo.
de la Corporacién y de acuerdo con él, administrando justicia en nombre de
la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley, CONFIRMA en todas
sus partes la sentencia materia del recurso, dictada el veinticuatro de enero
de mil novecientos sesenta y cuatro por el Tribunal Administrativo de Cundi-
namarca, dentro de los juicios acumulados iniciados en virtud de demandas
presentadas por los doctores Juan Uribe Cualla y otros y José Joaquin Bernal
Arévalo y otros.

_Cépiese, Notifiquese y Devuélvase el Expediente al Tribunal de origen.
Alfonso Arango Henao Jorge De Velasco Alvarez
A]fons_o Meluk

Luis Jiménez Forero
Secretario '




ACUERDOS DE LOS CONCEJOS
IMPUESTO PREDIAL - D.E. de Bogotd. Este impuesto, en el D.E. es distin-
to para los predios urbanos y para los rurales; de manera que al unificar la -
tarifa por mediq de un Acuerdo del Concejo, se viola el régimen legal vigente.
CONSEJQ DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA.

Bogoti, D.E. octubre treinta.y uno de
mil novecientos sesenta y seis

Cohsejero Ponente: Dr. Juan Benavides Patron

Ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el doctor Gustavo
Samper Bernal, obrando en su propio nombre y en ejercicio de la accion

popular que consagra el articulo 66 del C.C.A., demandé la nulidad del -
Decreto: Extraordinario No. 1.007 de 1957, del Alcalde Mayor de Bogotd,

D.E., y del Acuerdo No. 32 de 1958 del Concejo del mismo Distrito, en su
articulo 60. por ser violadores de normas de jerarquia superior. Precis6 sus
pretensiones asi: ' : :

“PRIMERO Que se declare que ¢s nulo el Decreto Distrital Niumero 1.007 de
1957, por el cual se agrupan dentro de una sola lquidacién los impuestos de predial

. para bienes rafces rurales, en cuanto por este Decreto se aumenta la tarifa en un-
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cuatro con cuatro por mil (4.4X1.000) sobre el avaliio de las fincas, coﬂtra mandato
expreso de la leyes 32 de 1933, Art. 20. y lo. de 1943, Art.17,,

“SEGUNDC  Que se declare que es nulo el Acuerdo No. 32 de 1958, ensu
Art. 60, en cuando manda que las tarifas elevadas del Decreto No. 1007 de 1957 del ~
Alcalde Mayor, regirdn desde el lo. de Enero de 1959, en todo el territorio del
Distrito, por cuanto esta norma ratifica la elevacién de la tasa del impuesto predial.
para fincas rurales agregadas al Municipio de Bogotd (hoy Distrito Especial) con
flagrante violacién de la Ley, dentro de la cual debe actuar el Concejo.

“TERCERO Que, como consecuencia de las nulidades que se adopten por la
Corporacion, se declare que las propiedades rurales agregadas al Municipio de Bogo-
4, (hoy Distrito Especial) solamente estin obligadas a pagar por concepto de im-
puesto predial hasta la tasa del cuatro por mil (4X1.000) sobre el avaliio catastral
correspondiente”.

"Como fundamento de hecho, la demanda afirmé que, por medio de la ley
32 de 1933, se establecid en su articulo 20., que la rata del impuesto predial
para propiedades rurales que se agreguen al Municipio de Bogotd no podrd
sobrepasar el dos por mil sobre el avallio catastral; que el articulo 17 de la
ley la. de 1943 dispuso que las tasas hasta entorices vigentes-podian aumen-
tarse hasta en un dos por mil; que en virtud de los preceptos anteriores, la
tasa del impuesto predial para fincas rurales situadas dentro de los términos
del Distrito Especial de Bogotd, no puede en ningiln caso sobrepasar el
cuatro por mil sobre el avallio catastral, y asi se estuvo cobrando tal gra-
vamen hasta el 13 de diciembre de 1957, fecha en la que entrd en vigencia el
Decreto 1.007 de 1957; que por medio de este Decreto, el Alcalde, a pretex-
to de unificar las liquidaciones, elevd la tasa del impuesto predial para pre-
dios rurales a un ocho con cuatro por mil (8.4X1.000), fuera de los gravi-
menes complementarios; que por medio del Acuerdo No. 32 de 1958 se
ratificé la elevacion de la tasa del impuesto predial para los predios rurales y
se ordend su cobro a partir del 1o. de enero de 1959, y que, como conse-
cuencia de la ejecucidn de las normas cuya nulidad se solicita, en el Distrito
Especial de Bogotd se estd cobrando, atin a las fincas rurales, un impuesto
predial del 8.4 x 1.000 sobre los avalilos catastrales, con notoria infraccion
de la ley.

Como disposiciones violadas se indicaron las leyes 32 de 1933 y la. de
1943, que lo fueron en forma directa por cuanto, segiin sus ordenamientos,
el Distrito solo tiene facultad para gravar la propiedad rural inmueble con
impuesto predial hasta del 4 por mil, y los actos acusados impenen una tasa
" del 8.4 por mil.

Tramitada la demanda, el concepto fiscal se produjo en el sentido de 'que'
debia negarse la primera peticidon de-aquella y acogerse, en cambio, las dos
restantes, si bien la Gltima con sefialamiento de una tasa del 2.45 por mil y
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- no del 4 por mil indicado por el actor. A la negativa primeramente indicada
- llegd el colaborador del Tribunal por razones consistentes en que el Decreto
~ 1.007 de 1957 solo produjo una unificacion para los efectos de la liquidacién
y cobro del impuesto predial y otros gravimenes (f.74), pero respetando las
‘normas preexistentes. A la prosperidad de la segunda, por cuanto considerd
que el Acuerdo de 1958 viola la ley en su aplicacion a las zonas rurales; y a la
de la GOltima, en razén de que el limite, segin el estudio que hizo del régimen
respectivo, es el del 2.45 por mil, y ni s1qulera el del 4 por mll que sefialo el
demandante.

- En sentencia de 30 de mayo de 1962, el Tribunal del conocimiento resol-
vib lo siguiente:

“PRIMERO  Es nulo el Art. 60. del Acuerdo No. 32 de 1958 en cuando
dispone que las tarifas del impuesto predial contenidas en el Decreto No.
1.007 de 1957 se apliquen a todo el territorio del Distrito Especial de
Bogotd.

“SEGUNDO Como consecuencia de lo anterior, se declara que las propieda-
des rurales agregadas al Distrito Especial de Bogot4, solamente estdn obliga-
das a pagar por concepto de impuesto predial, una tasa de 4.4. X 1.000 anual
sobre el avaltio catastral correspondiente.

“TERCERO Niégase la peticion primera de la demanda.
. Copiese yrnotiffqu&sre.

Por apelacion del promotor del juicio, asi como del sefior Personero de
- Bogota, el negocio ha conocido los trimites de la segunda instancia, en los
que el sefior Fiscal Primero del Consejo ha conceptuado que la demanda
debe confirmarse en todas sus partes. A su turno, el demandante insiste en
que debe despacharse de modo favorable también su peticidén primera, nega-
da por el a-quo, y reformarse la tercera aun con modificacién de su pedimen-
to original, en el sentido de que la tasa del impuesto predial que se puede
cobrar a las fincas rurales. situadas fuera del perimetro urbano de Bogoti, no
puede exceder del 2X1.000, en ninglin caso.

Como no hay nulidad que invalide lo actuado, procede el pronuncm—
miento de fondo: :

La razon del Tribunal para no acceder a la primera saplica de la demanda,
sobre nulidad del Decreto 1.007 de 1957, fue la de que este acto del Alcalde
Mayor de Bogotd 1ntegra con la Resolucion 583 del mismo afio del sefior
Ministro de Gobierno, uno complejo cuyo control de legalidad compete al
Consejo de. Estado en Unica instancia, como acto que es el altimo de ca-
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rdcter nacional. El demandante insiste en la peticion relativa a este asunto,
por razones que se refieren a que el-articulo 197 de la Constitucion sefiala las
atribuciones de los Concejos, en forma que ellos pueden votar contribuciones
y gastos pero de conformidad con la misma Carta, la ley y las ordenanzas, y
el Decreto acusado, que no es del Concejo, viola esta atribucién consti-
tucional; a que esa atribucién le compete al Concejo segin el Codigo de
Régimen Politico y Municipal; a que los Alcaldes carecen de la atribucién
que se ejercité por el Acto acusado y a que, ademds, es andrquico y dado a
interpretaciones arbitrarias, como aparece del oficio No. 595 de 30 de diciem-
bre de 1960 de la Secretaria de Hacienda de Bogotd, que ordend aplicar a
todos los predios, urbanos y rurales, la.tarifa del 8.4X1.000. Claramente se
observa que todas estas son consideraciones de fondo, que solo podrian
considerarse si efectivamente el Tribunal hubiese tenido competencia para
juzgar el asunto, a lo cual no se réfiere el demandante.

Sobre el particular, la Sala, en el grado de conocimiento con que ahora
define la litis, debe anotar que, verdaderamente, segiin aparece a folio 2, el
Decreto 1.007 de 1957 del Alcalde de Bdgota fue aprobado por la Resolu-
cidén No. 583 de 20 de diciembre del mismo afio, del Ministerio de Gobierno.
Esta aprovacidon era indispensable para su validez, conforme al Decreto Ex-
traordinario 0155 de 1957. Significa lo anterior, como lo aprecio el Tribunal,
que la medida del Alcalde del Distrito constituye con la del Ministerio men-

“cionado un acto complejo que no puede ser juzgado sin acusarse también la
medida ministerial que lo aprobd, integriandolo.

Esta sola consideracién habria bastado para confirmar lo resuelto por el
inferior, sin necesidad de examinar el aspecto de competencia, en razén de
las nuevas normas vigentes sobre la materia. Mds en la parte resolutiva, el
Tribunal concluy6 negando la posicion respectiva, que es juzgamiento adverso
de fondo, y habrd de modificirsele por cuanto lo que procedia, conforme a
aquella motivacidn, era la declaracién de ineptitud de la peticion.

En lo que respecta al articulo ‘6o. del Acuerdo No. 32 de 1958, cuya
nulidad persigue la demanda, en su segunda peticidn, en cuanto lleva las
tarifas del Decreto-1007 de 1957 a los predios rurales del Distrito; para
gravarlos del mismo modo que los urbanos, la Sala enciientra perfectamente
diferenciados los regimenes impositivos sobre la materia de la fitis, seglin que
el bien raiz se encuentrd dentro del perimetro de la ciudad o fuera del
mismo. En esta cuestidn central se hallan acordes el demandante, ¢l Tribunal,
¢l colaborador fiscal del mismo, el de esta Corporacidén vy hasta los funciona-
rios distritales que, a través de diversos documentos que obran en ¢l proceso,
han discriminado los distintos gravimenes que corresponden a los predios,
seglin su ubicacién urbana o rural. En lo que no convienen es en el porcenta-
je del impuesto predial para los rurales, segin las diferentes normas y contri-
‘buciones que lo integran, que es del 4. x 1.000 para el demandante en su
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libelo jhicial y de solo el 2 x 1.000 en su alegato Gltimo, ante esta Corpora-
¢ion; del 2.45 por mil sobre el avalGo catastral para la Fiscalfa del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca; del 4.4 por mil anual para el Tribunal
mencionado; de 4.95 para el Departamento de Catastro del Distrito Especial,
en concepto de 21 de febrero de 1961 (fs. 116 2 126); del 8.4 x 1.000 para
el Secretario de Hacienda de 1958; del 4.95 x 1.000 para el sefior Alcalde
Mayor en 1962 (folio 127), y del 4.4 por mil para el sefior Fiscal de esta
Corporacion. Todos coinciden, en cambio, en que el porcentaje por predial y
complementarios, salvo la sobretasa para predios no identificados, asciende,
respecto de los urbanos, al 8.40 por mil, en unificacién que al cobrarse
también a los rurales, determind la acusacién de nulidad.

Conforme a las leyes 20 de 1908, 34 de 1920, 32 de 1933, la. de. 1943,
128 de 1941, 14 de 1944, 94 de 1931, 195 de 1946, el régimen sobre
impuesto predial y complementarios para las zonas del Distrito Especial de
Bogota, es distinto para los predios. urbanos y para los rurales, hecho central
en el que todos convienen. Las diferencias de estimacioén en lo que corres-
ponde a los Gitimos proceden de la aplicacién del aumento del 2 x 1.000 de
la ley 1a. de 1943, del 10% de laley 128 de 1941 y del 0,5 x 1.000 de 1a tasa
del Fondo de Progreso Urbano, peroinequivocamente tales predios rurales
no estan sujetos a la totalidad de contribuciones que hacen ascender el
impuesto al 8.4 x 1.000 anual.

Ahora bien: el articulo 60. del Acuerdo No. 32 de 1958 del Concejo de
Bogota, ordena: “las tarifas del impuesto predial contenidas en el Decreto
No. 1007 de 1957, tegirdn desde el 10. de enero de 1959 en todo el territorio.
del Distrito Especial de Bogotad™. Claramente se trata de una norma de caricter
general, que no distingue entre predios urbanos y rurales, por lo cual su
imperio comprende a unos y otros, y que al concretarse en el 8.4 x 1.000
segln las normas de aquel Decreto y su recaudo en ese porcentaje respecto
de los rurales, viola el régimen legal que correspond€ a éstos puesto que
incorpora contribuciones que solo son aplicables a los predios urbanos. En
las condiciones anteriores se ajusta a derecho la definicién del inferior que
declard nulo el ordenamiento del Acuerdo cuestionado, en cuanto dispone
que las tarifas del Decreto 1007 de 1957 se apliquen a todo el territorio del
Distrito, y concretamente a los predios rurales ubicados en el mismo. Se
confirmard, por lo tanto, con tal entendimiento, el numeral primero del fallo
-apelado. '

En cambio, es improcedente la peticién tercera del libelo, resuelta por la
misma providencia con la declaracidén de que “los predios rurales del Distrito
, Especial_ de Bogoti solamente estin obligados a pagar por concepto de im-
puesto predial una tasa del 4.4 x 1.00 anual sobre el avaliio catastral corres-
pondiente”. Y no procedia tal declaracion porque la accién instaurada, de
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simple nulidad, se satisface con el restablecimiento de la legalidad objetiva, lo
que se logra en el presente caso con la anulacién precisada, mds sin que
pueda imponerse la orden que, en su lugar, regule el porcentaje debido por
concepto de impuesto predial sobre los predios rurales. Esto corresponde al
régimen legal sobre la materia y contra cualquier disposicién o liquidacion
del Distrito que lo desconozca o violente procederd la accidn contenciosa
que se estime pertinente, mas sin que el restablecimiento del derecho particu-
lar se deba en virtud de la accién objetiva de nulidad instaurada. A la doctri-
na y a la jurisprudencia del Consejo, suficientemente conocidas sobre este
particular, basta afiadir, en definicién de este punto, que la facultad para
estatuir disposiciones nuevas en reemplazo de las acusadas, solo procede
segiin el articulo 69 C. C. A., cuando se trata de restablecer el derecho
particular violado, ¥ no en el gjercicio de la accidn phblica del precepto 66
del mismo estatuto, como la del presente juicio. Todavia puede anotarse que
con posterioridad a la demanda que se instaurd, la Alcaldia de Bogoti, por
Resoluciones 233 de febrero (£.127) y 462 de 5 de abril de 1962 (f.127 A)
aducidas en la segunda instancia, en interpretacion distinta a la que venia
cotizando el gravamen rural en el 8.4 x 1.000, estimé que él se causa verda-
deramente en el 4.95 x 1.000 del avalQo catastral. Esas medias no son mate-
ria del presente juicio, y si se las considera violadoras del régimen que es
propio de los predios rurales deben someterse al control contencioso en la
forma debida.

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO,SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, de acuerdo
tan solo en parte con su colaborador fiscal, REFORMA el fallo apelado, asi:
lo. Confirmase su ordenamiento primero; 20. Revécase, por improcedente,
su ordenamiento segundo y- 30. se revoca la negativa de su ordenamiento
tercero disponiéndose, en su lugar, que es inepta la demanda en esta peticion.

Copiese, Notifiquese, Comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
Alejandro Dominguez Molina | Guillermo Gonzilez Charry
Enrique Acero Pimentel Juan Benavides Patrén

Jorge Restrepo
Secretario



ACUERDOS DE LOS CONCEJOS
IMPUESTO A ESPECTACULQS PUBLICOS. Los Municipios que antes de la
Ley 12 de 1932 tenfan establecido este impuesto, tienen derecho a seguir
disfrutando de &, pero en la cuant{a primeramente fijada sin au mentarla.
CONSEJQ DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Bogotd, D.E. noviembre cinco de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Enrique Acero Pimentel
Actor: Raul H. Sinchez : '

La sentencia con la cual el Tribunal Administrativo de ‘Antioquia desatd
esta litis en la primera instancia, colocd la controversia dentro de los si-

guientes términos:

“Los municipios como el de Medellin que antes de empezar a regir la Ley 12 de
1932, tenfan ya establecido el impuesto a los espectdculos piiblicos no estdn cobi-
jados por la prohibicién contenida en el Cédigo de Régimen Politico y Municipal.
Lo que el Art. 171 de este codigo prohibe es gravar objetos ya gravados por la
naci6n o por los departamentos, pero no objetos que antes de ser gravados por estas
entidades ya eran materia de impuestos municipales, por permisién expresa de Ia

Ley™,
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“Es absurdo sostener, como se sostiene en la demanda, que los municipios que
tenfan establecido el impuesto de que se trata, antes de la Ley 12 de 1932, tienen la
facultad de seguir cobrando el impuesto, pero (nicamente en la cuantia que hubie-
ren sefialado antes de la Ley, sin poder aumentarla. Ello es incongruente, porque es
16gico que si se tiene facultad para cobrar un tributo establecido, 16gicamente ha de
tenerse la facultad para fijar la cuantia.” '

Esta tesis, discorde con la planteada en la demanda, indujo al Tribunal a
negar la prosperidad de la accidn, por cuyo motivo el fallo fue recurrido en
alzada nara ante el COHSC]O de Estado.

Impetrd el libelo la nulidad del Art. 122 del Acuerdo No. 51 de 1962 ¥
del 20. del Acuerdo No. 1 de 1963, expedidos por el Concejo de Medellin,
que gravan los espectdculos pablicos cinematograficos con un impuesto por-
que considera que con anterioridad a estos actos, el Congreso expidio 1a Ley
12 de 1932 que en su Art. 7o. dispuso gravar con impuesto del 10% el valor
de cada boleta de entrada personal a los especticulos piblicos y el Codigo de
Régimen Politico y Municipal prohibe expresamente a los cabildos gravar lo
que ya lo esta por la nacidn o los departamentos, y cree que el aumento de la
tarifa que venia rigiendo, constituye nuevo gravamen, lo que les estd vedado,
razdn por la cual el ya dicho aumento es violador de las normas superiores de
derecho que la demanda singulariza.

Los antecedentes que conviene precisar en forma clara son asi:

El municipio de Medellin, en el mes de agosto del afio 1931 establecid el
impuesto de los espectdculos piblicos por medio del Acuerdo No. 130 cuya
vigencia subsiste y cuya fecha es anterior a la de la Ley 12 de 1932.

Este Acuerdo, en cuanto al gravamen mismo sufrié modificaciones enca-
minadas a aumentar el valor-del impuesto por medio de los Acuerdos Nos.
236 de noviembre de 1933 y 132 de 1935, ambos posteriores a la expedicién
de la citada Ley 12, que no han sido materia de acusacion de nulidad y por
ende se hallan en su pleno vigor.

Tiénese, pues, que el Concejo de aquella ciudad, establecid antelada-
mente a la vigencia de la Ley 12 de 1932, el impuesto a los especticulos
publicos, con apoyo en facultades legales entonces preexistentes y cuyo uso
no ha sido materia de controversia en este juicio.

Expedida la ley que en su Art. 1o. cred “un impuesto del 10% sobre el
valor de cada boleta de entrada personal a espectdculos publicos de cualquier
clase” con la finalidad de atender al servicio dé los bonos del empréstito
patridtico, cesé para los municipios la facultad 1mp051t1va sobre los mismos
objetos y por idéntica causa.
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El Gobierno Nacional por Decreto Ley 503 de 1940 cred e! Fondo de
Fomento Municipal y dispuso. que ingresaran a él los productos de los im-
puestos establecidos por aquella y desde el momento en que quedara amorti-
zado el empréstito patridtico de la Defensa Nacional, prorrogando expresa-
mente y en forma indefinida la vigencia de dichos impuestos, lo que equivale
a decir que el veto para que los municipios pudieran decretar estos grava-
menes, se hizo indefinido en el tiempo.

Aparece comprobado que ¢l municipio de Medellin, por acuerdos poste-
riores, en 1933 y en 1935, modifico la tarifa impositiva aumentdndola. M4s
si ello ocurrié asi, con violacidon de la norma legal como lo sostiene la
demanda, es lo cierto que esos Acuerdos conservan su fuerza obligatoria
puesto que ninguna tacha con prosperidad jurisdiccional se les ha hecho.

Como ello es asi, toda esta controversia judicial se plantea con motivo de
la expedicién de los actos acusados, que lo son los ordenamientos de los
Acuerdos 51 de 1962 y 1o. de 1963 en sus respetivos articulos 122 y 20. por
medio de los cuales el impuesto a los especticulos fue aumentado sobre la
tarifa que venia cobrindose. '

Para la demanda estos aumentos son nuevos gravimenes con los cuales se
quebranta la ley que prohibe a los municipios gravar lo que ya lo estd por
parte de la Nacidn.

Para el municipio demandado, al contrario, la variacién de las tarifas en
ninguna forma puede interpretarse como establecimiento de un nuevo im-
puesto, porque si se acepta que el Concejo pudo establecer el gravamen, es
l6gico concluir que puede introducirle las modificaciones que juzgue conve-
nientes segun las circunstancias y necesidades de la Administracién. (fl. 48).

El Tribunal, por su parte, cree “que municipios como Medellin que antes
de empezar a regir la Ley 12 de 1932, tenfan ya establecido el impuesto a los
espectdculos piblicos, no estin cobijados por la prohibicién contenida en el
Codigo de Régimen Politico y Municipal. Lo que el Art. 171 de ese chdigo
prohibe es gravar objetos ya gravados por la Nacién o por los Departamentos,
pero no objetos que antes de ser gravados por estas entidades ya eran materia
de impuestos municipales, por permisién expresa de la Ley”. “De tal manera

que si el municipio de Medellin, estableci6 en el afio de 1931 el impuesto a -

los cines, conserva atin la facultad que se le habia otorgado. Los acuerdos
que ha dictado el Concejo de Medellin desde el afio de 1931 hasta el afio de
1963, sobre impuesto a los espectdculos pablicos se limitan a aumentar esos
impuestos. Es decir, los primitivos acuerdos han ido sufriendo reformas en
cuanto a la cuantia del tributo y, como lo dice el Consejo de Estado, no hay
constancia de que los acuerdos anteriores a los aqui enjuiciados hayan sido
anulados o suspendidos por la jurisdiccién contencioso administrativa. De
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donde el Tribunal concluye que si el municipio tiene la facultad para cobrar
un tributo establecido, 16gicamente ha de tener la de fijar su cuantia.

Para resolver 1a Sala considera:

Débese repetir que los acuerdos anteriores a los aqui enjuiciados no han
sido materia de consideracidn por la justicia contenciosa, de donde siguese
que las tarifas impuestas por ellos estin amparadas por la presuncién dé legali-
dad, y que el punto controvertido se reduce a saber primeramente si los
aumentos en la tarifa impositiva son nuevos gravimenes para cuyo estable-
cimiento carece de facultad legal el municipio o si solamente son reformas en
cuanto a la mera cuantia del tributo que legalmente fue establecido.

Es la altima de estas tesis la que el Tribunal acoge como se aprecia por la
transcripcién que-de un aparte de su fallo se hizo al comienzo de esta provi-
dencia. La otra, es la fundamental de la demanda. :

Para Ia Sala no es posible asentir con la del fallador a-quo por las siguientes
razones: Si con anterioridad a la existencia de la Ley 12 de 1932, el Munici-
pio de Medellin pudo legitimamente establecer ¢l impuesto que grava los espec-
taculos publicos, después de comenzar a regir la situacion sufrid una sustan-
cial modificacién, porque aquella ley los gravd, creando asf una valla
insuperable para nuevos gravimenes de parte de estas entidades que no pu-
dieron hacerlo en el futuro sin quebrantar la norma del Art. 171, numeral
90.del C. de R. P. y M.

No se diga que las nuevas alzas en el impuesto decretadas por los actos
acusados, se hicieron con la facultad misma para fijar su cuantia, porque ella
ya lo habfa sido por los primeros acuerdos vigentes. Ni que la prohibicién
legal no reza con municipios que antes de la ley 12 ya tenian establecido el
impuesto y conservan por ello la facultad de seguir cobrindolo con poste-
riores aumentos. Es claro que la facultad persiste y en su disfrute pueden los
municipios seguir cobrando el tributo que decretaron cuando poseian la
facultad legal para establecerlo. Pero- tiene que ser en la cuantia primera-
mente fijada y no en otra con posterior aumento. Cuando se aumenta un
gravamen se grava nuevamente el objeto que lo sufre. Bastard para acertar en
esta opinion, recoger la doctrina del Consejo de Estado expuesta en fallos de
17 de octubre de 1944, Anales Tomo LI Nos. 341 a 346 Pag. 29; de agosto
de 1937, Anales aiio XIX Tomo XXXI, pig. 785, y de 25 de septiembre de
1953, Anales XVIII Tomo XXXIX Pag. 22, y auto de 26 de mayo de 1965,
C. P. Dr. Dominguez Molina.

Una nueva imposicién sobre el mismo objeto, asi se decrete so pretexto de
reformar la cuantfa de la preexistente, debe calificarse como otro tributo
conexo con el anterior pero nuevo, no permitido a menos que la ey haya
consagrado una excepcion especial.
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Cabe, por altimo, para desestimar las razones del fallo, recurrido, agregar
que esta misma Sala con ponencia del H. Consejero Dr. Benavides Patrén,
dijo en fallo de 17 de agosto del afio que cursa, a propésito de la demanda
contra el Acuerdo No. 17 de 1961 del municipio de Envigado que aumentd
el gravamen a los especticulos phblicos, lo que sigue:

“Definido lo anterior, y atendiendo por otra parte a que, como lo plantea la
demanda, los especticulos piblicos de cualquier clase, segiin la Ley 12 de 1932
estdn ya gravados; les estd prohibido a los concejos gravarlas de nuevo, conforme al
Art. 171, numeral 90. del C. de R. P. y M. Y como esto fue lo que hizo ¢l Concejo
de Envigado, por el acto acusado, sin que se haya acreditado la salvedad que

contempla el mismo precepto, s¢ manifiesta la violacion que afirma la demanda y
ésta debe prosperar”,

Demostrando como estd el quebranto manifiesto que causaron los actos,
sub-judice de las normas superiores que la demanda puntualiza procede con-
- ceder prosperidad a la accién y decretar las nulidades impetradas en ella.

Por lo expuesto el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo --Seccién Tercera—, en desacuerdo con su colaborador Fiscal y admi-

nistrando justicia en nombre de la Republica de Colombia v por autoridad de
la Ley.

FALLA:

REVOCASE la sentencia apelada que el Tribunal Administrativo de Antio-
quia profirié el 27 de junio de 1964 en este juicio y en su lugar declarase la
nulidad del articulo 122 del Acuerdo No. 51 de 1962 por el cual se expide el
Cbdigo Fiscal de Medellin; y del articulo No. 2 del Acuerdo No. 1 de 1963
por el cual se reforma el Cédigo Fiscal, expedidos todos por el Concejo

Municipal de Medellin, en cuanto aumentaron los gravamenes existentes so-
bre espectdculos phablicos. :

Copiese, Notifiquese y Devuélvase los autos al Tribunal de origen.

Alejandro Dominguez Molina -Juan Benavides Patr6n

Guillermo Gonzilez Charry Enrique Acero Pimentel

Jorge A. Restrepo O.
Secretario

ey
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IMPUESTO DE VALORIZACION. Los Municipios que tengan un pres
puesto superior a $ 200.000.00 estin facuitados para imponer libremente el
impuesto de valorizacion. ‘

: CONSFEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION CUARTA

Bogotd, D.E., Noviembre treinta de
mil novecientos sesenta y seis

' Consejero Ponente: Dr. Samuel de Sola Roncallo

Ref. Fxpediente No. 146, Apelacion de la sentencia de 13 de diciembre de 1963,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

El Sr. Dr. Gustavo Samper Bernal, como apoderado de los sefiores Juan
Romero G., Rogelio Enciso y Miguel Antonio Bernal S., en demanda oportu-
namente presentada ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, soli-
cité que se hicieran las siguientes declaraciones: :

“PRIMERO Que se declare que es nulo y que, por tanto, no puede producir
ningun efecto Fiscal, €l Acuerdo No. Siete (7) de (22) (SIC— debio™decir 10 y no
22) de Diciembre de mil novecientos cincuenta y ocho (1958) del Concejo Muni-
cipal de Facatativd, en cuanto a su articulo lo, Ingresos, Capitulo 8o. Numeral
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170, donde se abre un crédito, como entrada extraordinaria de destinacion especial,
en concepto de impuesto de valorizacion sobre pavimentacién por la cantidad de
$ 370.000.00, y con base en la resolucién del Ministerio de Obras Publicas No.
1333 del afio de 1957;

“SEGUNDO. Que, como resultado de la nutidad a que se refiere el punto ante-
rior, se declare que el Municipio de Facatativd carece de todo derecho para liquidar
y cobrar el impuesto de valorizacién sobre pavimentacion a lo largo de la Carretera
Troncal de Occidente, en la zona de Facatativd, o sea en lo que allf se conoce como
Carrera 2a. dentro del drea Urbana.

“TERCERQ. Que se declare que es nulo el Acuerdo No. 10 de Enero 27 de
1959, del Municipio de Facatativd, por medio del cual se organiza para aquel
Municipio el Impuesto de Valorizacidn y en especial el Pardgrafo del Art. 18, en
cuanto ordena que la pavimentacion de la Carretera Troncal de Occidente (Carrera
2a. de la zona Urbana) CAUSA impuesto de Valorizacién sobre los predios que dan
frente a la misma y por un valor total igual al costo de la obra, con base en que fue
“cedido” por la Nacion al Municipio por Resolucién No. 1333 de 1957 del Minis-
terio de Obras Piiblicas.

“CUARTO. Que como consecuencia de la nulidad a que se refiere el punto
anterior se declare que el Municipio no puede liquidar ni cobrar suma alguna por
concepto de Impuesto de Valorizacién ocasionado por las obras de pavimentacién
de la Carretera Troncal de Occidente en la Zona Urbana de Facatativi, ni por
ninguna otra obra. :

“Subsidiariamente pido, en este punto, que se declare que el Municipio de Faca-
tativd no puede liquidar ni cobrar suma alguna por concepto de impuesto de Valori-
zacién por la obra de pavimentacién de la Carretera Troncal de Occidente o Carrera
2a. de la Zona Urbana de Facatativd, obra hecha por la Nacién con anterioridad a la
vigencia del Acuerdo No. 10 de Enero 27 de 1959, orginico del impuesto de
valorizacion, es decir antes de Ia existencia o creacidn del tributo en este Munici-

4 ktl

pio
- HECHOS

Los hechos en que fundamenta su demanda el Dr. Samper Bernal se sinte-
tizan de la signiente manera:

Con motivo de la ampliacion de la carretera Troncal de Occidente, la que
pasa por la carrera 2a. de la ciudad de Facatativi, con la cual se confunde, la
Nacién, con anterioridad al 31 de diciembre de 1957, con fondos comunes,
pavimenté dicha carretera, y por resolucién No. 1333 de 4 de junio del aiio
nombrado, proferida por el Ministerio de Obras Pablicas, con base en el
articulo 18 de la ley la. de 1943, autorizé a dicho municipio para que

ey

ey
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cobrara impuesto de valorizacion a los predios urbanos que se hubieran
beneficiado con la referida obra.

Por causa de la mencionada autorizacién, el municipio de Facatativa en el
capitulo 8o., numeral 170, del articulo lo. del acuerdo No. 7 de 10 de
diciembre de 1958, por el cual se aprobd su presupuesto para el afio de 1959,
le di6é entrada entre sus rentas extraordinarias de ese afio, con el nombre de
“Impuesto de valorizacién sobre pavimentacion-Resolucién 1333 afio de
19577, a una partida de § 370.000.00, y posteriormente el Concejo dicto el
acuerdo No. 10 de 27 de enero de 1959, “Orgdnico del Impuesto de Valori-
zacion™, cuyo articulo 18 contiene el siguiente pardgrafo:

“PARAGRAFQO TRANSITORIO. 1a pavimentacién de la Cra. segunda causa
impuesto de valorizacion a favor del Municipio sobre los predios que dan frente ala
misma y por un valor total igual al costo de a obra. Con base en ese costo cedido
por la Nacién al Municipio por Resolucidon No. 1333 de 1957 del Ministerio de
Obras Phblicas, y de conformidad con las normas de este Acuerdo se hari la liqui-
dacién del impuesto de valorizacién correspondiente a esta obra cuyos productos
ingresaran al fondo rotatorio de valorizacién.”

Los enunciados hechos se encuentran plenamente demostrados en el expe-
diente con los respectivos documentos auténticos que los acreditan, acompa-
flados a la demanda o agregados en el periodo probatorio

" CONCEPTO DE VIOLACION

Como normas violadas por los actos acusados sefiald el demandante las
que también se resumen asi:

Quebrantadas por el numeral 170, del capitulo 8o. del articulo lo. del
Acuerdo No. 7.-de 10 de diciembre de 1958 del Concejo nombrado, las
siguientes:

“a. El articulo 197, Ordinal 20. y el 76, ordinal 11 de la Constitucién, por
haberse incluido mediante aquél en el Presupuesto, un impuesto que nohabia sido
previamente decretado por el Concejo, ni cedido vilidamente por la Nacién al
Municipio;

“p. El articulo 202, Ordinal lo. de la Constitucidén, porque mediante la referida
inclusién presupuestal, el distrito de Facatativd se apropié tna renta de vatorizacidn
que es de la Nacidn;

“c. El articulo 169, ordinal 20. del C.R.P y M. y el 4o. del Decreto Leglslatwo
No. 164 de 1950, por la misma razdn expuesta en el aparte a);
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“d. El articulo 20. y €l 12 del decreto legislativo citado, porque el primero

prohibe que en los presupuestos haya rentas con destinacién especial, y con tal
denominacion se incluyd en el caprtulo 8o. de las entradas del presupuesto aludido,
la renta de valorizacién que motiva la litis; y el segundo ordena que cuando se desee
incluir en un presupuesto un nuevo ingrese, se hace por separado un acuerdo que
establezca el nuevo gravimen; o .

“e. El articulo 12 del Codigo Fiscal, porque a Nacién no puede ceder rentas
como la cedida a Facatativ, e incluida por ésta en su presupuesto, sino con autori-
zacién concedida por una ley, y no por una resolucién como la No. 1333 de 1957
del Ministerio de Obras Publicas, que ni siquera es un acto de gobierno porque solo
lleva la firma del ministro cedente. ' '

“Violados por el Acuerdo No. 10-de 27 de Enero de 1959 -del ayuntamiento
citado, y especialmente por el pardgrafo de su articulo 18, las siguientes:

“f. El artfculo 202, ordinal lo. de la Constitucién, por la 1azdn expuesta en el
aparte b); : :

“g- El articulo 20. del Decreto Legislativo-164 de 1950, porque el pardgrafo
mencionado quebranta la unidad de caja que aquel consagra al ordenar que €l
impuesto de valorizaci6n que establece, entre al Fondo Rotatorio de Valorizacién y
no a fondos comunes; ' ' '

“h. Las leyes 25 de 1921 y la 113 de 1937 porque estas autorizan a los munici-
pios para cobrar el impuesto de valorizacién por obras de interés publico local, y el
acuerdo 10 de 1959 lo establece por razén de una carretera que es de interés
nacional, aunque haya pasado por una de las calles de la ciudad nombrada;

“i.  El articulo 19 de l1a ley la. de 1943 porque éste estatuye que para que un
municipio pueda cobrar un impuesto de valorizacién por razén de una obra, el
Gobernador del Departamento debe calificarla como de interés: local ¥, ademds,
aprobar su presupuesto y la distribucion que se haga del impuesto, requisitos que
pretermiti6 el pardgrafo del articulo 18 del acuerdo No. 10 que nos ocupa;

“3. El articulo 12 del Cédigo Fiscal por la misma razén dada en el aparte e) de
esta providencia.”

. O dicho de otra manera: El demandante considera violados por los actos
acusados las disposiciones sefialadas en los pdrrafos anteriores, ya porque se
. incluyé en el presupuesto de Facatativd para el afio de 1959, un impuesto que
no habia sido previamente decretado, ni cedido vilidamente por la Nacién al
Municipio; ya porque a ese gravamen no le dié una destinacién especial que
quebranto la unidad de Caja; ya porque tuvo como fundamento una obra de
interés nacional pero no local; ya porque al imponerlo se pretermitieron forma-
lidades ante la Gobernacién del Departamento de Cundinamarca, acusacién

ey
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que, como se ha visto y conviene hacer resaltar, se limita al numeral 170, det
capitulo 8o., del acuerdo No. 7 de 10 de diciembre de 1958, y al Pardgrafo
transitorio del articulo 18 del Acuerdo No. 10 de 27 de Enero de 1959,
ambos del cabildo de Facatativa a la que debe circunscribirse 1a materia del
juicio por no ser la jurisdiccion contencioso admlmstratlva oficiosa sino
rogada.

TRAMITACION DEL JUICIO

Aceptada por ¢l Tribunal Administrativo de Cundinamarca la referida de-
manda, le did el trimite correspondiente a la primera instancia durante el
cual se hizo parte impugnadora el Sr. Dr. Alfonso Tocancipi Baena. Dicha
instancia culminé con la sentencia de 13 de diciembre de 1963, por la que el
Tribunal, en acuerdo con el Fiscal de la Corporacion, después de refutar
prolijamente los argumentos del apoderado de los actores, negd las sOplicas
de la demanda. :

" Inconforme el Dr. Samper Bernal con la sentencia aludida, interpuso re-
curso de apelacion, motivo por €l que los autos vinieron al Consejo, adonde
recibieron la tramitacién de rigor. Como esta se encuentra agotada y no se
observa causal de nulidad que invalide lo actuado, se¢ procede a dictar el fallo

. del caso, mediante las consideraciones gue a continuacion se exponen.

EL IMPUESTO DE VALORIZACION

Antes de entrar la Sala a ocuparse concretamente de los cargos formulados
a las disposiciones acusadas por el representante de los demandantes, estima
conveniente hacer wna breve historia, a grandes rasgos, del nacimiento y
desarrollo del impuesto de valorizacién en el Pafs.

Prescindiendo de ciertas ordenaciones de la época de los virreyes Eslava y
Amar y Borbon que incitaban a hacer caminos y puentes repartiendo su
_costo entré los que se beneficiaban con las obras; de algunas leyes que en los
albores de 1a Repiiblica exigian a los vecinos de las regiones que se favorecian
con trabajos como los indicados, contribuir con su esfuerzo personal o el de
sus peones a la construccion de las mismas, y de las leyes 23 de 1887 y 138
de 1888, que autorizaban al Gobierno para realizar trabajos para prevenir las
inundaciones, a costa y a prorrata del valor de los inmuebles que de ellas se
aprovechaban, atisbos de lo que hoy tenemos por impuesto de valorizacion,
puede afirmarse que este gravamen, eminentemente justiciero desde el punto
de vista social para que los asociados devuelvan a la comunidad parte de la
rigueza que no se debe a su esfuerzo sino al de todos nacié reaimente entre
nosotros con la Ley 25 de 1921. Esta dispuso que el costo de la'limpieza y
canalizacion de rios, construccién de diques para evitar inundaciones, deseca-
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ciéon de pantanos, lagos y apertura de canales de regadio de interés ptblico,
se pagara con un impuesto especial directo que llamé como se ha dicho ¥ que
sufragarian los predios beneciados, en las proporciones indicadas en la
misma.

Vino después Ia ley 51 de 1926 modificatoria de la antes citada, que dejo -

en manos del Gobierno Nacional 1a facultad de cobrar el tributo que nos
ocupa. Y luego, por las Nos. 195, 63 y 113 de 1936, 1938 y 1937 respectiva-
mente, se Hizo extensiva a los municipios de Bogotd, de las capitales de los
departamentos vy a los de presupuesto mayor de § 300.000.00, la facultad de
establecer y percibir el referido impuesto, inclusive por la pavimentacion de
calles, aunque las obras Gltimamente mencionadas se ejecutaran con fondos
nacionales o departamentales.

Porla ley la. de 1943, se ratificé a los municipios anteriormenté sefialados
el derecho a establecer el impuesto de valorizacidén, no solamente por las
obras de interés publico ejecutadas por ellos, sino también por las realizadas
por la Nacién, los Departamentos o cualquiera otras entidades publicas, con
absoluta autonomia, pero siempre que reglamentaran 1a manera de hacerlo
efectivo, y que el Acuerdo reglamentario dispusiera las cosas en forma tal,
que a los propietarios afectados por el gravamen se les diera oportunidad de
intervenir en ia hechura del presupuesto de las obras, en la distribucidn del
impuesto v en la vigilancia de la inversion de los fondos recaudados, facultad
que se extendié a todas las comunas cuyas cabeceras tuvieran mds de 25.000
habitantes y presupuesto menor de $ 300.000.00. Empero estas 0ltimas que-

daron con la obligacién de someter a la aprobacion del respectivo Gober-
nador o Intendente los planos, presupuestos y distribucidén del impuesto,

para poder percibirlo y aplicarlo. Esa misma ley ordend también que el
presupuesto del Distrito de Bogotd se elaborara segiin las normas de la ley 64
de 1931,

" Por el articulo 20. de la ley 115 de 1948 se subrogo el 20.delaley 89 de
1936, y se hicieron extensivas a las capitales de departamento y a los munici-
pios con presupuesto de § 200.000.00 o mas pesos, las disposiciones de las
leyes 72 de 1926 y la. de 1943. De manera, pues, que por razon de éstas,
dichas municipalidades, como Bogotd, quedaron sometidas a la ley 64 de
1931; y se les ratificd innecesariamente a las pnmeras la facultad de cobrar
el tnbuto tantas veces mencionado.

Por ultimo, por el Decreto Legislativo No. 868 de 1956, aprobado por la
" Ley la. de 1958, se faculté a los municipios con rentas anuales mayores a los
$ 2°000.000.00, para cobrar el impuesto de valorizacién con fundamento en
la capacidad economica de la tierra, calificada por determinados coeficientes
que se obtienen segln las reglas que el mismo decreto establece, pero siempre
y cuando que las obras que lo motivan sean planeadas por una oficina regula-
dora que si no tienen deben crear. '
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De todo lo expuesto anteriormente se desprende:

lo. Que hoy todos los municipios con presupuesto mayor de
$ 200.000.00, tienen facultad para imponer el tributo de valorizacién con-
independencia, con base en el costo'de la obra, o de éstay de la valorizacion-
que obtienen los beneficiados, aunque dicha obra se ejecute con fondos de-
otra entidad pablica, siempre que dicten el acuerdo que reglamente su cobro,
el cual debe darle oportunidad a los contribuyentes para intervenir en el
presupuesto de la obra de interés publico que lo motiva, en la distribucion
del gravamen y en su inversion y que los que tienen un presupuesto mayor
de $ 2.000.000.00 de pesos anuales estan.facultados, ademas, para cobrarlo
con fundamento en la capacidad econdmica de la tierra;

20. Que los municipios cuyas capitales o cabeceras tienen 25.000.0 mas:
habitantes, y menos de $ 200.000.00 de rentas, pueden también establecer la
referida contribucion, siempre y cuando la sometan junto con su distribucion
y planes que la causan, a la aprobacién del Gobernador o Intendente bajo
cuya jurisdiccién se encuentran. '

LA CUESTION DE FONDO
Fl Acuerdo No. 10 de 1959

Sentadas las premisas determinadas en €l capitulo anterior, entra ahora si
la Sala a estudiar en concreto los cargos formulados contra las disposiciones
acusadas, comenzando por los atinentes al Acuerdo No. 10 de 1959, “OR-
GANICO DEL IMPUESTO DE VALORIZACION” del municipio de Facata-
tivd, que en sendas copias auténticas figura de folios 6 a 8 y 113 a 116,
respectivamente, de los autos, y que no se transcribe en este fallo para no
alargarlo innecesariamente.

Los primeros 17 articulos de dicho acuerdo, como puede comprobarse
ficilmente con su lectura, contienen lo que puede llamarse el “Estatuto de
Valorizacién del Distrito de Facatativd”™, como quiera que, en sintesis se
limitan a declarar que, de conformidad con la ley, el municipio establece el
impuesto de valorizacion, y a renglon seguido lo define, sefiala los casos en
que debe imponerse, crea la Junta respectiva; la manera como se liquida y
distribuye €l gravamen, determina la forma de intervenir en la fijacion y
distribucion del tributo los propietarios afectados, etc. etc.. En una palabra,
dicta las normas generales que regulan la imposicion y cobro de la contri-
bucion cuando a ella haya lugar. '

En cambio, ¢l articulo 18 del Acuerdo, que ordena pavimentﬁr las calles y
arreglar los andenes de Facatativd, por administracion directa o por contrato,
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y su pardgrafo, que es el acusado, que se cobre impuesto de valorizacién, de

conformidad con el costo de la obra, por la pavimentacién que hizo la

~ Nacién de la Carrera 2a. de la cindad, asi ¢como el articulo 19 que autoriza al

* Sr. Alcalde para contratar un emprestito, consagran, como salta a la vista,
ordenaciones administrativas y el establecimiento en concreto de un determi-
nado impuesto de la clase del que nos ocupa, gravamen que, segiin se ha
visto, en concepto del demandante es ilegal y engendra, por consiguiente, la
nulidad del aludido paragrafo, por los motivos que expuso en la demanday
se sintetizafon en los apartes f), g), h), i} v j) de esia providencia.

No comparte la Sala, como no compartio el Tribunal “a quo”, las razones
del apoderado de los actores para calificar de mconstltucmnal o ilegal ¢l
paragrafo impugnado. En efecto, por el hecho de que el Municipio haya
ordenado cobrar un impuesto de plus valia o valorizacién que la Nacién no
quiso pero pudo cobrar, no se estd apropiando, como lo insinua el Dr.
Samper Bernal, una renta del Estado. Podrfa acontecer tal cosa si este ingreso
hubiera sido votado antes por la Nacidén en su favor. La potencialidad del
Estado para computarlo entre sus entradas por haber ejecutado la obra que
lo origina, no basta para engendrar el dominio del crédito que él implica;
mientras la Nacidon no decrete un tributo, este no tiene existencia legal,
maxime si él no es constante sino eventual, ¥, por tanto, no puede ser objeto
de apropiacién por nadie.

Tampoco quebranta la disposicion comentada la unidad de caja de que
trataba el articulo 2o0. del Decreto Legislativo 164 de 1950, porque disponga
pasar al Fondo Rotatorio el impuesto de valorizacidén que establece, ya gue
ninguna ley dispuso que ese decreto, hoy derogado como se expresd en otro
lugar, fuera aplicable a las municipalidades, ni tiene esa virtud por haber
suspendido la No. 64 de 1931, que si lo era a algunas. :

Iguaimente es nugatorio el cargo contra el pardgrafo tantas veces mentado,
consistente en que se impuso el gravamen no sobre una obra de interés local
sino nacional, por ser la carrera 2a. de Facatativi parte de la Carretera
Troncal de Occidente, pues fuera de que no hay incompatibilidad en que una
via tenga ambas caracteristicas, no es menos cierto que cuando un camino
penetra a un poblado, se convierte en una de sus calles,

No es menos claro también que el pardgrafo que nos ocupa no vmlo los
articulos 19 de la Ley la. de 1943 y el 12 del Cédigo Fiscal, pues, como se -
dijo en otro lugar, los distritos con rentas mayores de § 300.000.00, como
Facatativa, no estan obligados, para decretar un impuesto de valonzacmn, a
someter a la aprobacion del Gobernador del Departamento de su ubicacion;
los planos y presupuestos del trabajo que los motiva; la distribucién del
gravamen, ¢tc; ni la resolucidén 1333 de 1957 del Muusteno de Obras Pi-
blicas, implica una cesién de una renta, sino una simple declaracién de que
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por parte de la Nacién no se impondrd el impuesto de valorizacidon a que
podria dar ocasion la pavimentacidén de la carretera en cuestion, a fin de que
lo imponga y percibe la comuna, sin riesgo de que se incurra en doble
tributacion.

Se concluye de todo lo anterior que no prospera ninguno de los cargos
formulados por el demandante -contra la legitimidad del referido Acuerdo
No. 10 de 1959, y, especialmente, contra el Parigrafo de su articulo 18,
calificado de “transitorio” por la misma ordenacibn, tal vez porque con ese
calificativo se quiso dar a entender que el gravamen que consagra no es
permanente sino eventual, ya que solo podia cobrarse por una sola vez. Asi
deberd declararse en la parte resolutiva del fallo.

EL NUMERAL 170 DEL CAPITULO 8o. 7
DEL ARTICULO lo. DEL ACUERDO No. 7 de 1958

Al entrar ahora la Sala a considerar los motivos de impugnacién del apode-
rado de los actores contra el numeral 170 del capitulo 80.-del articulo lo.
" gdel Acuerdo No. 7 de 1958 del Ayuntamiento de Facatativa, “SOBRE PRE-
SUPUESTO GENERAL DE RENTAS Y GASTOS PARA LA VIGENCIA
- FISCAL DEL lo. DE ENERO AL 31 de DICIEMBRE DE 1959, Y POR EL
- CUAL SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, Acuerdo que en copia
auténtica obra también en autos, se observa que por lo que respecta a sus
disposiciones relacionadas con el presupuesto aludido y, por consiguiente,
con el numeral acusado, dejé de existir el 31 de diciembre de 1959, por ser
esta clase de actos, como es sabido, de vigencia transitoria, limitada al afio
fiscal para el cual son dictados. Se observa igualmente que la demanda que
motiva este juicio solicitando la nulidad del numeral 170 de su capitulo 8o.,
articulo ‘1o., se presentd el 15 de enero de 1963, es decir, tres afios después
de que dicho presupuesto desaparecié. Por tanto, de conformidad con rei-
terada jurisprudencia del Consejo de todos conocida, debe abstenerse la Sala
de pronunciarse sobre la nulidad impetrada con respecto a dicho numeral por
sustraccion de materia.
Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencmso Adminis-
trativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia, y por autoridad de la ley,

RESUELVE

Confirmase la sentencia apelada en cuanto niega las sOplicas de la de-
manda relacionadas con el Acuerdo No. 10 de 27 de Enero de 1959 del
Concejo Municipal de Facatativd, “Orgdnico del Impuesto de Valorizacion”,
y, especialmente, con el “Pardgrafo Transitorio” de su articulo 18; y en
cuanto al resto del contenido de su parte resolutiva, se modifica en el sentido
de que por sustraccidon de materia, la jurisdiccioén contencioso administrativa
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s¢ abstiene de pronunciarse sobre las otras peticiones de la susedicha deman-
da, atafiederas al numeral 170, del Capitulo 8o., del articulo lo. del Acuerdo
No: 7 de 10 de diciembre de 1958, del mencionado cabildo, “Sobre Presu-
puesto General de Rentas y Gastos para la vigencia fiscal del 1o. de Enero al
31 de Diciembre de 1959, y por el cual se dictan otras disposiciones”.

‘Notifiquese, Copiese y Devuélvase al Tribunal de origen.

Samuel de Sola Roncallo Gabriel Rojas Arbeliez
. Jorge A. Velisquez B, Cayetano Betancur
) Conjuez

Victor M. Villaquirdn M.
Secretario
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RESOLUCIONES DEL CONTRALOR DEL DISTRITO ESPECIAL DE BOGOTA

JUICIOS DE CUENTAS. Departamentales. No es cierto que la Ley 58 de
1946 haya cambiado el sistema de la Ley 167 de 1941 en relacion con estos
juicios y con los recursos contra las resoluciones que deniegan el beneficio de
exoneracion. La naturaleza de ellos no impide el ejercicio de la accion de
plena jurisdiccidn.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA

Bogotd, D.E., veintisiete de mayo de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Alejandro Dominguez Molina

El Doctor Alejandro Lemoine C., abogado titulado e inscrito, con poder
conferido por el sefior LUIS JORGE TALERO T. presenté demanda et 2 de
julio de 1960 ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, “para que,
previos los tramites del juicio contencioso-administrativo de plena juris-
diccidn, por sentencia definitiva se declare v ordene:

“lo. La Nulidad de la Resolucién No. 258 de 21 de mayo de 1559 “por
1a cual no se concede una exoneraciéon de responsabilidad ﬁscal” expedlda
por el sefior Contralor del Distrito Especial de Bogotd™.
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“20. La nulidad de la resolucién No. 334 de julio 3 de 1959, “por la cual
no se repone la Resolucion No. 258 de 21 de mayo de 1959”, expedida
también por el sefior Contralor del Distrito Especial de Bogotd”.

Cofno fundamentos de la accién, expuso la demanda los hechos siguientes: .

“lo. Mi poderdante ejercia desde tiempo atrds el cargo de Cajero Pagador de la
Zona de Usaquén, cuando a peticién del mismo se hizo por la Contraloria de
Bogotd D.E., el dia 18 de julio de 1957, la investigacion fiscal-administrativa que
di6 lugar ai juicio de cuentas.

“20. En la misma fecha ejercia el cargo de Liquidador y tambien desde tiempo
atrds, el Sr. Abelardo Vélez Posada, en la misma Caja Pagadora de la Zona de
Usaquén, y dicho empleado es empleado de manejo afianzado ante la Contraloria.

“30. Los hechos que produjeron el alcance liquido de $ 12.602.59 m.c., fueron
imputados penal y administrativamente por el Visitador Sr. Enrique Guzman al Sr.
Abelardo Vélez Posada, como consta en los documentos que se acompafiaron a la
peticion de exoneracion y a los que obran ¢n el juicio de cuentas.

“4o. El juicio de Cuentas es nulo por no haberse agregado la copia de la visita
fiscal realizada de la cual ni siquiera se di6 copia a mi poderdante”

Sobre disposiciones violadas y concepto de la violacién se expresd asi la
demanda:

“lo. Las resoluciones cuya nulidad se demanda violan el articulo 11 del Acuerdo
No. 23 de 1929, expedido por el Concejo del Municipio de Bogotd (Hoy Distrito
Especial), por cuanto en dicho articulo y Acuerdo se delega a la Contralorfa la
facultad de examinar y fenecer las cuentas de los responsables del Tesoro Municipal
(hoy Distrital), y como ese fenecimiento comprende la declaracion de exoneracién
de responsabilidad fiscal que es el fin Gltimo (el determinar la responsabilidad fiscal)
del examen de las cuentas, se viola tal norma cuando como en las resoluciones
demandadas no se reconoce la ausencia de responsabilidad fiscal.

“Por otro aspecto, dentro de la misma violacién esti la falta de apreciacién de las
pruebas allegadas al proceso administrativo del juicio fiscal y de exoneracién respec-
to a la responsabilidad, plenamente probada del liquidador, Sr. Abelardo Vélez
Posada, empleado de manejo de la misma dependencia, respecto de los hechos que
dieron origen al juicio fiscal.

“2o. También violan las resoluciones acusadas las disposiciones de la Ley 153 de
1887 en su articulo 40, por cuanto se dejé de aplicar en la ritualidad del juicio de
exoneracién y en cuanto a las pruebas en que la decision debia basarse la resolucién
orgdnica del juicio de exoneracién No. 58 de 1956 (marzo 27) vigente en el momen-
to en que se solicit6 la exoneracién (el dia 24 de junio de 1958) para aplicar en su
lugar 1a No. 7 de 1959, como se lee en los propios considerandos de la Resolucion
demandada No. 258 de 1959.

ey
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cién organica del juicio de exoneracién No. 58 de 1956 (marzo 27) vigente en el
momento en que sé solicité la exoneracién (el dia 24 de junio de1958) para aplicar
en su lugar la No, 7 de 1959, como se lee en los propios considerandos de la
Resolucién demandada No. 258 de 1959.

“30. De la misma manera violan las resoluciones acusadas el Art. 43 de la Ley 42
de 1923, en cuanto establece que el empleado quedard libre de responsabilidad
fiscal cuando se demuestre la pérdida, merma, hurto o depreciacion de los fondos o
bienes que estdn a su cuidado. El Sr. Talero ha demostrado hasta la saciedad y
todo el expediente estd lleno de pruebas al respecto, que la pérdida de los fondos
cuyo reintegro se pretende por medio del juicio de cuentas proviene de maniobras
realizadas por el Sr. Vélez Posada empleado de manejo de 1a misma dépendencia. Al
no reconocerse por la Contraloria en las Resoluciones acusadas este acervo pro-
batorio se viola por aplicacidn indebida la disposicitn sefialada en este aparte.

FALSA MOTIVACION.

“Las resoluciones acusadas adolecen de flagrante falsa motivacion, al decir “que el
Sefior Jorge Talero confié y delegd imprudentemente en el Liquidador Vélez parte
de las funciones que aquel debfa desempefiar” (60. considerando de la Resolucién
No. 258 de 1959), por cuanto no fué mi poderdante quien delegd funciones sino.
que ellas correspondian al mencionado liquidador como se puede apreciar de la
simple lectura de las resoluciones de funciones del Cajero Pagador de la Zona, cargo
éste que desempefiaba mi poderdante que obran en el expediente, y segin las cuales
a dicho funcionario correspondia “Recibir diariamente los DINEROS RECAUDA-
DOS y activar ¢l oportuno pago . . .” Al emplearse el participio pasado del verbo
recaudar, se da a entender, sin lugar a dudas, que existe otro empleado que hace el
recaudo de los dineros no por imprudente delegacion del Cajero, sino por dele-
gacidn de la resolucion de funciones, como lo expresa la constancia expedida por el
Sr. Secretario de la Tesorerfa, de la cual dependen los empleados dichos, conforme
a la cual los liquidadores de Zona tienen como funcién recibir de los contribuyentes
el producto de los impuestos que los mismos liquiden en ventanilla.

“De otro lado, hay una imposibilidad fisica, material, para el Cajero de la Zona, de
ejercer las funciones que se le sefialaron por Resolucién de Tesoreria No. 133 de
1955, y liquidar y recibir en ventanilla los dineros del contribuyente, lo qué incide
directamente en la falsa motivacién alegada”.

No accedi6 el Tribunal a admitir la demanda, pues estimd que habia
ilegitimidad en la personeria adjetiva del apoderado por que ejercitaba la
accion de simple nulidad y no la de plena jurisdicciéon para la cual le fue
conferido el poder por el actor. Recurrida en apelacidn la negativa, la Sala de
lo Contencioso Administrativo en aute de fecha noviembre 18 de 1960 le
revocd y ordend la admisién de la demanda diciendo “que en el supuesto de
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que ¢l apoderado hubiera errado en la denominacidn de la accidén, o hubiera
adolecido de algun vicio el libelo, el defecto provendria de la demanda
misma y no propiamente de la falta de personeria del actor’”;y, en cuento a
que no se ejercito la accidn de plena jurisdiccién expresé el citado auto

“Y por lo que se refiere al hecho de que ¢l demandante no ejercité la
accidén de plena jurisdiccion sino la de nulidad simplemente, debe observarse
de lo transcrito que el apoderado dice demandar por los tramites del juicio
contencioso administrativo. de plena jurisdiccién, de lo que no puede enten-
derse sino que demandé en ejercicio de la accion asi denominada y que en
esta parte también cumplid con el mandato. Ademds, del contexto general de
libelo y de los hechos en que fundamenté la accidn, se infiere claramente que
la pretension del actor es la del restablecimiento de su derecho. Y como la
intencion de quien demanda puede inferirse en el presente caso es inequivoca
la accidn que ejercita el demandante. Ocurrid si que el actor se limitd a pedir
la nulidad de unos actos administrativos, pero como bien puede ser que él
estime restablecido su derecho con obtener la nulidad impetrada, v que si
resulte asf del proceso, es el caso de dar curso a la demanda”.

Surtida la tramitacion del juicio, el Tribunal en sentencia fecha el 28 de
junio de 1963, negd las peticiones de la demanda, por lo cual el apoderado
del actor interpuso el recurso de apelacion, que la Sala decide mediante el
presente fallo por estar cumplidos los tramites propios de la segunda instan-
cia. _

Segiin el cuaderno de antecedentes administrativos que obra en el juicio
como prueba, la Contralorfa del Distrito Especial de Bogotd fenecid con
alcance a cargo del sefior Luis Jorge Talero en su calidad de Cajero Pagador
de la Zona Anexada de Usaquén, las cuentas correspondientes de esta Ofici-
na, como consecuencia de los resultados de la visita fiscal practicada el 18
de junio de 1957. Confirmado el fenecimiento por el Tribunal Administra-
tivo de Cundinamarca, el sefior Talero pidi6 al Contralor Distrital que previos
los trdmites respectivos, decretara en su favor la exoneracién del alcance,
mis,. el citado funcionario, mediante las Resoluciones demandadas en el
presente juicio, negd el beneficio solicitado.

El actor en su demanda ante esta jurisdiccién se limité a pedir la nulidad
de las resoluciones que denegaron la exoneracién, sin solicitar el restable-
cimiento de algun derecho subjetivo, no obstante que expresamente dijo
demandar “previos los tramites del juicio contencioso-administrativo de ple-
na jurisdiccion”. : S

Para justificar tal modo de ejercitar la accién, dijo el apoderado del actor
al sustentar el recurso de apelacién contra el auto inadmisorio de la de-
manda “que la naturaleza de las Resoluciones demandadas y el proce-
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‘dimiento administrativo que les es previo impiden la peticion del restable-
cimiento del derecho puesto que no existe una verdadera ““lesion de derechos
particulares”, pues la exoneracion es un beneficio o gracia que conceden las
leyes” en favor de los empleados de manejo cuandoquiera que se acreditan
determinadas circunstancias, de manera que al negarse no se produce una
“lesioén’ sino simplemente una violacién de disposiciones en cuanto los pre-
supuestos se hallen acreditados en el expediente y no se haya.aplicado la
Ley”; que por este aspecto “la accién no es propiamente de plena juris-
diccién, ni puede serlo dentro de una esiricta técnica, como lo indica el
hecho de que los redactores del Codigo consagraron como recursos de instan-
cia todos los referentes al juicio de cuentas, porque comprendieron que se
trataba solamente de una revision del procedimiento y del analisis de pruebas
con su incidencia en €] fallo proferido...”; que “la accidén de nulidad o
contencioso-administrativa se refiere a los actos administrativos o actos del
gobierno en la funcién administrativa, y no a los actos jurisdiccionales que
excepcionalmente les haya asignado la ley a los funcionarios adminis-
trativos™; que en el caso subjudice “se trata de un juicio de exoneracion al
cual corresponde un acto jurisdiccional, respecto del cual lo procedente es el
recurso de instancia, como lo preveia el mismo Codigo Contencioso-Adminis-
trativo, para que el examen jurisdiccional sea del pleito mismo en todos sus
aspectos y no simplemente la legalidad o ilegalidad del mismo acto, consi-

3

derado en si”’; que.“estas observaciones envuelven una critica, muy justi-
ficada, al art. 5o. de la Ley 58 de 1946 que fue la norma que derogd el
sistema del Codigo y de la cual proviene, en ultimo término, la dificultad que
encontré el recurrente de formular una verdadera demanda de plena juris-
diccidn, dificultad que ficilmente se observa en la misma demanda el puntua-
lizar los motivos de la violacién y de la falsa expresion de los hechos™; que
por ello en estos casos se demanda “por parte del juzgador, de una interpre-
tacién ajustada a las causas que la motivan o hacen necesaria, porque no
puede pretenderse que se hagan peticiones imposibles, en contra de la natura-
leza del proceso, o sea, en contra del amparo jurisdiccional que se pretende:
que es la revocatoria de las resoluciones demandadas™; que “si la naturaleza
del juicio de exoneraci6én impide una accién de plena jurisdiccion propia-
mente dicha, existe la posibilidad de demandar la simple nulidad d¢ las
resoluciones, sin que con ello haya violado el representante del actor ninguna
disposicion que impida el normal curso del proceso, puesto que el poder
comprende la facultad de interponer ambas acciones: la de nulidad y la del
restablecimiento del derecho. Porque lo que se ha llamado doctrinariamente
“accion de plena jurisdiccidon” no es mds que la acumulacién de dos acciones,
la de nulidad y la del restablecimiento del derecho. Entonces, ¢s claro que el
apoderado puede dejar de acumular las acciones y ejercer simplemente una
de ellas, sin que por ello pueda negarse la admisidén de la demanda. En este
ultimo evento, estd obligada la jurisdiccién contenciosa a resolver si existe o
nd la nulidad deprecada, aunque no haya peticién ni declaracién sobre la
accion privada, o de restablecimiento del derecho™.
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Sobre las argumentaciones anteriores observa la Sala: -

.No es cierto que la naturaleza del juicio de exoneracion impida el gjercicio

de la accién de plena jurisdiccidn y no es cierto que la Ley 58 de 1946 haya’

cambiado el sistema de la Ley 167 de 1941 sobre los juicios de cuentas
contra los responsables del Tesoro Departamental o Municipal y en relacion
con los recursos contra las resoluciones que deniegan el beneficio de exone-
racién. Aquella ley se refiere exclusivamente a la Contraloria General de la
Repiiblica y no es aplicable a los juicios fiscales de -cuentas ni a los de
exoneraciéon que se sigan por las Contralorias Departamentales o la Contra-
loria Distrital de Bogotd. Con respecto a estos asuntos sigue vigente el proce-
dimiento sefialado por el Cdédigo de lo Contencioso Administrativo, con la
aclaracion de que lo que disponia el articulo 185 sobre apelacion de las
resoluciones del Contralor General en que deniega el beneficio de exone-
racién, no era ni es aplicable a las resoluciones de Contralores Departa-

mentales, pues el articulo 188 dice de manera expresa que es el procedi--

miento sefialado en. los articulos 169 a 184 el que “serd aplicado en lo
pertinente por los Tribunales Administrativos en la decision de las apela-
ciones contra los autos de fenecimiento definitivos proferidos por las Contra-
lorfas o Contadurias de los Departamentos contra los responsables del Teso-
ro Departamental o Municipal”.

Ahora bien, es cierto que la exoneracién de responsabilidad es un benefi-
cio cuya concesién esta atribuida al respectivo Contralor, pero como el
gjercicio de esta facultad no es discrecional sino que est4d sometido a reglas,
cuando se deniega, a pesar de estar acreditados los requisitos sefialados por la
Ley, el reglamento, la ordenanza o el acuerdo, es indudable que se vulnera un
derecho susceptible de ser restablecido mediante el ejercicio de la acciéon que
consagra el articulo 67 del C. C. A.,. Con la simple anulacion de la resolucién

que niega el beneficio, el demandante no queda exoncrado de la responsabi- -

lidad fiscal que se le dedujo en el juicio de cuentas, porque la anulacién por
sf sola no conlleva la exoneraciéon. En otras palabras, no por anular la resolu-
¢idn que niega la exoneracién, puede entenderse que se ha reconocido este
beneficio. Necesario, es por tanto pedir al contencioso-administrativo que
ademas de la anulacidén estatuya disposiciones nuevas en reemplazo de las
acusadas, para considerar que la accidn ha sido bien ejercitada.

No estd al arbitrio del actor prescindir de pedir el restablecimiento del
derecho particular violado, cuando ejercita la accion de plena jurisdiccion,
pues esta precisamente ha sido establecida con dicha finalidad. De ah1 que el
articulo 69 del C. C. A. diga:

“Para el solo efecto de restablecer el derecho particular violado podran los orga-
nismos de lo Contencioso Administrativo estatuir disposiciones nuevas en reem-
plazo de las acusadas y modificar o reformar estas. En este caso y en el de los dos
anteriores articulos, deberd expresar el interesadc en que consiste la violacién del
derecho y 1a manera como estima que debe restablecérsele™.



JUICIOS DE CUENT;QS ' ‘ - 729

" Y que el articulo 85 del mismo Cédigo agregue que “si se demanda el rgsta_lile-'
cimiento de un derecho, deberdn indicarse las prestaciones que se pretenden, ya se
‘trate de _indenuﬁzaciones o de modificaciones o reforma del acto demandado ... ™.

Estas exigencias son consecuencia de la naturaleza de la accion que deter-
. mina la extension y efecto de los fallos dictados cuando se ejercita el conten-
cioso de plena jurisdiccion cuyo fin esencial no. es simplemente ¢l de obtener”
la invalidaci6n del acto administrativo irregular, sino el restablecimiento del
- derecho particular lesionado para lo cual preciso es reemplazar el acto acusa-
do y anularlo simplemente. La sentencia que se limitara a declarar la nulidad
del acto cuando el litigio versa sobre una situacion juridica individual, no
produciria ningun efecto para.reprimir la ilegalidad en interés de quien ha
- sufrido la lesién de un derecho particular por causa de tal acto. Solo excep-
cionalmente puede ocurrir que con la anulacién del acto se restablezca ¢l
derecho particular lesionado. Este no es el caso de autos.

_ Las consideraciones que anteceden llevan a la conclusion forsoza de que

en la demanda se ejercité mal la accion al no pedirse el restablecimiento del
derecho del actor, como consecuencia de la anulacién de las resoluciones
acusadas o sea que la demanda es sustantivamente inepta.

En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, de acuerdo con el sefior Fiscal, adminis-
" trando justicia en nombre de la Repiiblica y por autoridad de la Ley CON-
FIRMA la sentencia apelada con la reforma de declarar la excepcién de
INEPTITUD SUSTANTIVA dela demanda.
Copiese, Notifiquese y Devuélvase.
Alejandro Dominguez Molina _ _Enrique Acero Pimentel
Juan Benavides Patron . X ' ' Guillermo Gonzilez Charry

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario
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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Bogotd, D.E.; julio ocho de
mil novecientos sesentq y seis

.ConsejeroPaneﬁte: Dr. Juan Benavides Patron

Por medio de apoderado, la sefiora Isabel Ramlrez de Pifieros y el Sefior
Fernando Ramirez Posada sohmtaron, ante el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, en ejercicio de la accién contenciosa de plena juridiccion, que
con citacién y audiencia del sefior Fiscal de aquella Corporacion y del Distri-
to Especial de Bogotd, se leclare nulo el articulo tnico del decreto niimero
342 expedido por el sefior Alcalde Mayor del Distrito mencionado, por el
cual se ordend a la Secretaria de Obras Pablicas del Distrito que se abstuviera
de dar licencia para la demolicién de la casa numero 6-38 a 6-46 de la calle
11 de esta ciudad o para hacer aella refaccnones que alteren o modifiquen su
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estilo, salvo su restauracion para devolverle sus caracteristicas de acuerdo con
Ia epoca en que fue construida, y para que, como consecuencia de tal decla-
racion de nulidad se disponga que la Secretaria mencionada debe dar licencia
para la demolicion de la casa singularizada o para hacer a’ella refacciones
aunque estas alteren o' modifiquen su estilo, y el Distrito Especial de' Bogotd
debe restablecer en su derecho a los propietarios del inmueble, pagandoles
los perjuicios de todo- orden ocasionados con la expedicion del decréto que
se causa, en la cuantia-que se fije en el juicio o en la-que: se establezca por
medio del proced:mlento del arhculo 553 del codlgo ]udIClal

Segun el hbelo, los demandantes son. propletanos en comin y promd1v130
en -proporcion de un 50 %, del inmueble antes mencionado, que se singulariza
por sus linderos- y.nomenclatura urbana, conforme a modo de adquirir- el
domiinio  que registran los documentos que aportaron a la litis y que los
habilita para gozar y. disponer arbitrariamente; tanto del solar como de la
edificacion; .7io siendo contra ley o contra derecho ajeno. En abril de 1959
los dichos Ramirez solicitaron. al Distrito Especial de Bogoti la demarcacion
del inmueble de su propiedad con el objeto de pedir licencia para demoler 1a
edificacioén actual y construir en el solar un edificio modemo proyectado por
la sociedad ‘denominada “Urbico Limitada”. Esta solicitud fue negada por el
Departamento de Planeacidn que adujo que *“la construccidn actual estd
contemplada para su conservacidon en el estudio de edificaciones historicas
que adelanta la O. D. P..D.”” Los demandantes pidieron al sefior ‘Alcalde que

-reconsiderara la negativa anterior, pero este funcionario, por medio de oficio-
No. 1310 de 14 .de:mayo de 1959 negd lo solicitado manifestando a los
peticionarios que “‘en’vista del informe rendido por la Academia de Historia
y en cumplimiento de lo que prescribe -el Acuerdo No. 5 de 1943 va a
adicionarse el Decreto 138 de 1944 en el sentido de incluir la casa de que se
trata en la lista de aquellas-que no pueden ser demolidas ni refaccionadas en
forma que altere o modifique su estilo™. El 18 de mayo de 1959 el sefior
Alcalde Mayor de Bogoti expidid el acto acusado,” por el cual se provee a la
conservaciéon de una casa historica”, a cuyo contenido se aludi6 en el princi-
pio de esta providencia, y que mvoca el Acuerdo No. 5 de 1943, que prohibe
Ja demolicidon de las casas coloniales e histéricas v las refacciones de las
mismas que alteren o modifiquen su estilo y les quiten las caracteristicas que
las hagan dignas de ser conservadas.y que tuvo como antecedente el proyecto
de- acuerdo No. 165 de 1942, que la demanda transcribe v comenta. La
prohjbici()n de demoler el inmueble a que se refiere el libelo-ha causado -
gravisimos perjuicios a sus propietarios, los cuales consisten en-los gastos de
elaboracién de planos del edificio que proyectan construir por intermedio de
la sociedad “Urbico Ltda,”; en el.aumento muy considerable en el precio de
los materiales y en el lucro cesante del edificio proyectado. La dicha prohi-
bicion contiene una restriccion del derecho de dominio que los demandantes
ejercen sobre el inmueble, el cual ha quedado virtualmente fuera del comer-
cio.. Los propietarios, finalmente, pagaron una contribucién de § 122.545.48
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por concepto de impuesto de valorizacién conforme a la Resolucién No. 144
“de 1954 de la misma Alcaldra.

Como disposiciones violadas la demanda indicé el articulo 30 de la Consti-
tucion Nacional; la ley 5a. de 1940, en sus articulos lo. y 20., reformados y
adicionados por los articulos lo. y 2o. de la ley 107 de 1946, y el articulo
669 del cddigo civil. El concepto de la violacidn de esas normas se expreso en
consideraciones relativas a que la norma constitucional garantiza la propie-
dad privada ylos demds derechos adquiridos con justo titulo conforme a las
leyes civiles; el derecho de los propietarios no debe ceder sino al interés
publico o social, por motivos que no puede definir sino la ley;si la restriccién
del dominio contenida en el decreto acusado hubiera obedecido a motivos de
utilidad publica o de interés social definidos por el legislador, ¥ en el supues-
to de que el Distrito hubiera sido autorizado para hacerla efectiva, tal efecti-
vidad no podria lograrse sino a través de expropiacién mediante sentencia
judicial, con o sin indemnizacion segin el caso; las normas legales citadas
muestran claramente que es al Gobierno Nacional y unicamente a éste a

quien compete, con la asesoria de la Academia.de Historia y de las Socie--

dades de Mejoras publicas proceder a la expropiacion de las casas coloniales
o histéricas y prohibir o permitir su demolicidén, construccidon o reforma, o
ejecutarlas. directamente; aunque se diga que el decreto acusado se ajusta a
los mandatos del acuerdo numero 5 de 1943, originario del Concejo de
Bogotd, la presuncion de legalidad que ampara a éste se refiere a los particu-
lares y no a las auforidades, por una parte, y por la otra, las encargadas de
administrar justicia deben seguir la jerarquia constitucional en forma que si
un decreto del Alcalde viola una norma constitucional o legal debe declararse
nulo aunque esté sujeto a lo dispuesto por un acuerdo vigente; segln jurispru-
dencia copiada del Consejo de Estado; y se viol6 el articulo 669 C.C. porque

la prohibicién del acto acusado lesmna el derecho de dominio de los propie-
tarios.

Se pidid, ademas la suspension prov1s1onai delacto acusado, en razon del
grave perjuicio causado a los demandantes, pero el Tribunal no accedid. a esta
solicitud. :

Tramitada la controversia y producidas las probanzas, el sefior Fiscal del

Tribunal Administrativo de Cundinamarca se opuso a la prosperidad: de las .

siplicas de 12 demanda alegando que el acto acusado se basa en el Acuerde
No. 5 de 1943, que prohibe la demolicidn de las casas coloniales e historicas
y las refacciones de las mismas que alteren o modifiquen su estilo y les
quiten las caracterfsticas que las hagan dignas de ser conservadas; que como
tal Acuerdo no ha sido demandado, el acto administrativo no adolece de
nulidad; que la Academia de Historia ha considerado que la casa a que se
refiere la litis reune las caracteristicas-de colonial por la época de su cons-
truccion, .y de histoérica por haber sido teatro de importantes aconteci
mientos y residencia de ilustres personajes, con lo cual se llenan las -condi-
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ciones del Acuerdo en cita; que el articulo 30 de la Constitucién no se ha
violado porque si bien él garantiza la propiedad privada, ésta debe ceder al
interés publico o social, y por motivos de utilidad publica, definidos por el
leglslador, puede haber expropiacién mediante sentencia judicial e indemni-
“zacién previa; que en el caso de autos, la Alcaldia tomé la medida preventiva
necesaria para que no se destruyera la casa que se considera de interés social,
para luego proceder a la expropiacidn o a la adquisicién legal indispensable,
segin lo determina el art{culo 34 del Acuerdo No. 70 de 1944, que dispone
que debe procederse inmediatamente a la negociacién o expropiacion *‘y si al
vencimiento de los dos afios contados desde la fecha de la presentacién de la
solicitud,:no se hubiere resuelto lo conducente para la adqu151c1on del predlo,
la Secretaria de Obras Pubhcas debera conceder la licencia™.

Fl 30 de noviembre de 1961 el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
decidid la controversia en fallo cuya parte resolutiva es del siguiente tenor:

“lo. Decldrase nulo el Articulo Gnico del Decreto nimero trescientos
cuarenta y dos (342) expedido por el sefior Alcalde Mayor del Distrito .
Especial de Bogota, el dieciocho (18) de mayo de mil novecientos cincuenta
y nueve (1959).

“20. En consecuencia, al presentar los demandantes a la Secretarfa de
Obras Pablicas del Distrito Especial de Bogotd, solicitud para demoler la casa
_de su propiedad, numeros 6-38 a 6-46 de la calle 11 de esta ciudad y para
levantar sobre el lote o solar una construccidén moderna, esa depéndencia no
tendrd en cuenta para tramitar la solicitud, la prohibiciéon contenida en el
Decreto del Alcalde cuya nulidad se declara en el anterior numeral y conce-
derd la correspondiente licencia, si no media causa distinta a la estudiada y
decidida en este juicio.

“30. Condénase en abstracto al Distrito Especial de Bogotd, como conse-
cuencia de la inmovilizacién parcial del inmueble de que trata el presente
fallo, al prohibir la concesién de la licencia para demoler la construccién
actual y para edificar sobre ¢l mismo lote una moderna, el pago de los
perjuicios ocasionados a los demandantes sefiora Isabel Ramirez de Pifieros y
Fernando Ramirez Posada, y que fueron puntualizados en la demanda.

“4o. Para los efectos de la liquidacion de los perjuicios de que trata el
numeral precedente, y una vez en firme este fallo, procedase de conformidad
con lo preceptuado por el Articulo 553 del C. J. ante esta jurisdiccion,
teniendo en cuenta para tal efecto las bases dadas en la parte motiva de la
sentencia. (Articulo 480 ibidem), y

“50. Una vez liquidados los perjuicios el Distrito Especial de Bogota den-
tro del término de que trata el articulo 121 del'C. C. A., reconocerd y pagara
a los demandantes la suma liquidada.” '
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~“*60. Niéganse las ,deméspeticibpes de la demanda.

esta providencia,

. De las consideraciones que. condujeron a esta. decision, se hard mérito en

- Contra la sentencia del Tribunal interpusieron el recurso de apelacion el
Fiscal de dicha Corporacion y el Personero del Distrito Especial de Bogota.
Los demandantes no recurrieron, El Distrito no sustent6 su apelacion y el sefior
Fiscal de este: Consejo, en su vista de fondo, conceptiia-que la providencia
debe confirmarse. - : R R

Cﬁmp!idos como estin los trqﬁﬁtes de l1a alzada se procede a decidir:

- Para’ producir la nulidad. del acto acusado en la forma que ya se indico, el
Tribunal juzgd acerca de-su ilicitud v de las razones de los litigantes con-
forme a las siguientes consideraciones que definen la cuestién primera del
asunto: o : :

“A solicitud de la sefiora Isabel Ramirez de Pifieros y de} sefior Fernando Rami-
rez Posada dirigida al Distrito Especial de Bogoti para que les fuera. practicada la
demarcacién del inmueble su propiedad No. 6-36/38/42 de fa calle 11 de esta
ciudad, con el fin de pedir licencia para demoler la construccién actual y levantar en

- el solar un’edificio moderno, la Seccion réspectiva de la Oficina de Planificacién la
negd con la observacion de que, “La construccién actual esti contemplada para su
conservacion en el -estudio de edificaciones- historicas que adelanta la O. D, P. D.”.

Y por medio. del,.oficio No. 01310 de 14 de mayo d.e 1959, el Alcalde
Mayor de Bogota manifestd a los solicitantes: o ST ‘

“En referencia al memorial dirigido por Uds. a este cespacho coa fecha 30 de
abril préximo. pasado, sobre la finca de la calle 11 No..6-38 a 6-42 de esta ciudad,
me permito manifestarles que en vista del informe rendido por la Academia de
Historia y en cumplimiento de lo -que prescribe el Acuerdo No. 5 de 1943, va a
adicionarse el Decreto No. 138 de 1944 en el sentido de-incluir la casa de que se
trata en la lista de aquellas que no pueden ser demolidas ni refaccionadas ea forma
que altere o modifique su estilo™. - : s o

*“Cuatro dias después, el 18 de los mismos mes 'y afio, este furicionario
proferia el Decreto nimero 342, por el cual ordend que la Secretaria de
Obras Pablicas del Distrito se abstuviera de dar licencia para la demolicién
del mencionado - inmueble y para hacerle refacciones que alteren o mod#
fiquen su estilo, salvo que fuera para restaurarlo con el fin de devolverle sus
caracteristicas, de acuerdo con la época en que se construyo.

_ ':“Contra :este Decreto fos demandantes dirigen la ac_ci()n_c_dnsagada en el
articulo 67 del C.C.A. porque estirnan ese acto. lesivo'derun' derecho suyo,

i
‘
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establecido o reconccido por el Artlculo 30 de 1a Constitucion Nacional —el
de propiedad o dommlo sobre el inmueble en referencia—, para pozar y
disponer de él en los términos .del Articulo 669 del Cddigo Civil. Por esta
razon plden que, ademis de la anulacién del Decreto del Alcalde, el Tribunal
les restablezca. plenamenté tal derecho, ordenando a la Secretaria de Obras
Piblicas -del Distrito Especial de Bogoti, que dé la licencia para demaler la
referida casa ¥ hacer a ella refacciofies aunque éstas alteren o modifiquéen su-
estilo; y¥ que el mismo Distrito les pague 10s perjuicios de todo orden que
dicen les ocasion6 el Decreto impugnado en la ciantia que se fije en el juicio-
0 en la que se establezca por mcdlo del procedlmlento del artlculo 553 -del
cl . :

““No cabe duda de que los demandantes resultamn afectados dlrectamente
con el acto acusado de la Administracién Distrital. Que el Articulo 67 del C.
C. A. les concede accion para demandar, ademds de la anulacion del Decreto,
el restablec;mlento en su derecho porque ¢l initerés juridico que s¢ exige. para
accionar es; en este caso, un verdadero derectio subjetivo —el de dominio del’
citado inmueblé— radlcado efi’ cabeza de los actores, que se demuestrchon
las’copias expedldas por €l Notano 30 de Bogota en las cuales se produjo la
correspondlente nota de Reglstro de Sus respectlvas hljuelas formadas en ¢l

juicio de sucesion de la sefiora Tulia Posada Angel, de las cuales aparece que .

les fue adjudicado ‘en coiniin y proindiviso, en proporcion de un cincuenta
por ciento para cada uno el inmueble aludido, copias 4 las que no acompafia-
ron los Certificados del Registrador de Instrumentos Piblicos y Privados.de
Bogoti, pama acredltar la suﬁmenaa de los tltulos reglstrados .en los termmos
delArt 635 deIC J

“De suerte que como personas afectadas con el Decreto del Alcalde que
prohlbm concederles licencia para demoler la construccién antigita y empren-
der la modema proyectada sobie el solar -de su propiedad, podian valida-.
mente, como lo hicieron, intentar la acc1on consagrada en el Articulo 67 del -
C. C. A., a fin de controvertir por esa via el derecho que alegan les asiste a
que les sean despachadas favorablemente las peticiones de la demanda.

“Las razones: dadas por la Administracién Distrital para rehusar la conce-
sion de la licencia a los demandantes fueron: - -

“a, Que “la comstruccidn actual estd contemplada para su conservacién en el
estudio de edificaciones historicas que adelanta la Oficina de Planificacién Dis-
" trital”, en acatamiento al concepto de Ja Academia Colombiana de Historia, segin
el cual, la casa en referencia “reune las caracteristicas de colonial, por la época.de su
construccion y de’ histérica por haber sido teatro de importantes acontecimientos
-civicos y residencia de ilustres personajes, entre otras cosas por haberse reumdo alli

el pnmer Congresc de 14-Republica en 1810”,y
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“b. Que “el Acuerdo numero 5 de 1943 prohibe la demolicién de las casas
coloniales e histdricas y las refacciones dé las mismas que alteren o modifiquen su
estilo y les quiten las caracteristicas que las hagan dignas de ser conservadas™.

“La primera parte de la tarea que compete cumplir al Tribunal, es definir
si el Alcalde Mayor del Distrito Especial de Bogotd, tenia facultad para dictar
el Decreto que ha sido materia de la acusacién. La decision en forma negativa
de esta proposicion, abriria Ia puerta a los demas puntos de la controvcrsm
que tienen-con aquella relac:lon directa. :

“Conviene, pues, ante todo, hacer un analisis general de las normas que
prevén y regulen la materia relacionada con las construcciones de
caracteristicas coloniales e histéricas, que no deban ser demolidas ni refaccio-
nadas en forma que su estilo se altere o modifique.

“Pero precisa explicar antes, el alcance de los terminos o locuciones “UTI-
LIDAD PUBLICA,” “INTERES SOCIAL”, de uso corriente en nuestra legis-
laci6n, principiando por la Carta, ya que la Ley 107 de 1946, se apoya en
esta declaraciéon para  definir que son monumentos nacionales “todos aque-
llos edificios y lugares que por su antigiledad y belleza arquitectdnica, o por
su fradicién histérica merezcan ser conservados como patrimonio nacional”;

3

edificios entre los cuales el Decreto acusado, sefiala, por esta Gltima causa, el -

de propiedad de los demandantes.

“El H. Consejo de Estado en sentencia de 10 de octubre de 1946, con

ponencia del entonces Magistrado doctor Gustavo A. Valbuena, publicada en’

los Anales de la Corporacion, numeros 357 a 361 Tomo LVI paginas 511 y
siguientes, explicd, con toda amplitud, el sentido universalmente dado a
dichos vocablos; el origen del fenomeno juridico que ellos encierran; su paso
de las legislaciones antiguas a las modernas y su desenvolvimiento e incorpo-

raeidon al derecho colombiano. Por la actualidad de los conceptos, orden

l6gico en. la manera de exponerlos y aplicabilidad. al caso en estudio, el
‘Tribunal acoge esta Jurnsprudenma que se halla contenlda en los siguientes
termmos

“La nocion universalmente aceptada de dominio eminente del Estado, lleva con-
sigo la facultad de utilizar los bienes privados, siempre que un interés social asf lo
exija, sin que esto signifique que los primeros no sean respetados y garantizados en
1a forma prevenida por la Constitucion.

“Desde la legislacién romana hasta nuestros dias, el concepto de la propiedad
privada ante el interés de la comunidad ha sufrido un largo y laborioso proceso; allf

se consagraba su inviolabilidad con rigor tal, que finicamente cedia frente a la

necesidad plblica indudable, y este criterio domind en las instituciones y en la
doctrina durante tan largo tiempo, que ilegé a ser acogido en la “Declaracién de los
derechos del hombre y del ciudadano™, con estas palabras: “La propiedad es invio-
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lable y sagrada, y nadie puede ser privado de ella, salvo cuando la necesidad piiblica,
legalmente reconocida, lo exija evidentemente, v a condicién de una justa y previa
indemnizacién”.

“Fué sélo en el Codigo de Napoleén cuando se erigid como motivo idéneo
de la expropiacion, va no la necesidad sino la utilidad, nocion ésta de mayor
amplitud, dentro de la cual el bienestar y el progreso sociales pueden mover-
se con expansion mds dilatada.

“Este nuevo criterio el de la utilidad ha sido incorporado en casi todas
las leglslacmnes y es el mismo que inspird- al constituyente colombiano,
quien para mejor entendimiento y quizds con mayor latitud, lo adiciono con
la férmula complementaria de interés social, dejando al legislador la
calificacién correspondiente; v como los dos factores se presentan en forma
disyuntiva, quiere decir que en Colombia, sea por utilidad piblica o bien por
mero interés social, puede haber expropiaciéon.”

“Con esta breve resefia sobre la génesis de la ““Utilidad Pablica y su
implantacién en nuestro derecho, se puede avanzar en el estudio del canon
constitucional que la consagrd, a saber, el articulo 30, en cumplimiento al
propdsito del Tribunal de indagar si el Decreto acusado del Alcalde de Bo-
gotd, es violador de esta norma como lo sostienen los demandantes. Reza
asi:

“Se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con justo
titulo, con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplica-
cién DE UNA LEY EXPEDIDA por motivos de utilidad publica o interes social,
resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad reconocida por
la misma ley, el interés privado deberd ceder al interés piiblico o social. -

“La propiedad es una funcion social que implica obligaciones.

“Por motivos de utilidad publica o de interés social DEFINIDOS POR EL LF-
GISLADOR, podri haber expropiacién, mediante sentencia judicial e indem:
nizacion.

“Con todo, el legistador, por razones de equidad, podri determinar los casos e
que no haya ligar a indemnizacién, mediante el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros de una y otra Cdmara”.

“Por este precepto de la Carta el constituyente, ademads de establecer el
principio fundamental y regla general del reconocimiento y garantfa de la
propiedad privada, previene con innegable sabiduria, que todo conflicto en-
tre el interés piblico o social y el privado debe desatarse necesariamente a
favor del primero. Pero para esto se requiere que los motivos de utilidad
publica o interes social antagénicos de derechos de los pariiculares, se hallen
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consignados en una ley, o mejor dicho, que hubieran sido la causa determi-
nante de su expedicidn, para que aquéllos hayan de ser preferidos a estos.
Este requisito sine qua/non de la prevalencia de la utilidad piiblica sobre toda
consideracion de linaje particular o individual, exigido en el primer inciso del
citado articulo constitucional, se repite o ratifica en el tercero cuando allf se
dice que por tales motivos definidos por el legislador podrd haber expropia-

cion. Refuerza esta tesis la autorldad del Consejo de Estado cuando en la

sentencia mencionada expreso

“La facultad del legislador al respecto, como se ve en el texto constitucional, no -

es limitada, sino que queda a su prudente discrecion DEFINIR 165 motivos de
- utilidad piblica o de interés social, con los sentimientos de equidad y de justicia

que en él presupone la Carta fundamental hasta llegar a autorizarlo para determinar
. los casos en que pueda expropiarse sin; lugar a indemnizacién.”

“De lo anteriormente expuesto se concluye, que la declaracmn de utilidad
plblica solo puede hacerla el Congreso por medio de una ley, de acuerdo con
lo preceptuado por la Constitucion, como quedo explicado.

“Ahora bien: el legislador, en uso de la facultad en referencia, conferida
por el constituyente, dictd la ley 5a. de 1940 “‘sobre monumentos nacionales
y realizacion de algunas obras en la ciudad de Cartagena™, en la cual se
encuentra, entre otras, las disposiciones siguientes: :

“Artfculo lo. Decliranse monumentos nacionales .de utilidad publica todos
aquelios edificios y lugares que por su antigliedad y belleza arquitecténica, o por su
tradicién histérica, merezcan ser conservados como patrimonio nacional.

“El Gobierno, asesorado por la Academia Nacional de Historia, hard en cada caso
la declaratoria de que trata este articulo, y procedera en seguida a efectuar las
expropiaciones a que haya lugar, asi como a dictar las disposiciones conducentes a'la
restauracion y conservacion de tales monumentos.

“Articulo 20. Hecha la declaratoria de que trata el articulo anterior, respecto de
un edificio o tugar de tradiciones memorables, nadie podrd realizar en €1 demoli-
ciones, construcciones o reformas, que no sea el mismo Gobierno, bajo las sanciones
que éste impodrd™.

“Estas disposiciones fueron reformadas y adicionadas por las ‘corres-
pondientes de la Ley 107 de 1946, que, en consecuencia, quedaron asi:

“Artfculo lo. Decliranse monumentos nacionales, de utilidad publica, todos
aquellos edificios y lugares que por su antigiledad y belleza arquitecténica, o por su
tradicion histérica, merezcan ser conservados como patrimonio nacional.

“El Gobierno Nacional, asesorado por la Academia Nacional de Historia y previo
concepto de las Academias y Centros de Historia- filiales de la misma y de las

ey



MONUMENTOS NACIONALES _ . o 799

Sociedades de Mejoras Piblicas de las respectivas ciudades, hard en cada caso la
-declaratoria de que trata este articulo, y podrd adelantar las expropiaciones-a que
haya lugar, asi como a dictar las disposiciones conducentes a la restauracién y
conservacion de tales monumentos. -

“Articulo 20. Hecha la declaratoria de que trata el articulo anterior, y mientras
"el Gobiemo hace la expropiacién respecto de un edificio o lugar de tradiciones
memorables, nadie podrd realizar en él demoliciones, construcciones o reformas que
na sea €] mismo Gobierno, o con autorizacién de éste, previa solicitud motivada de
las Sociedades de Mejoras Pablicas de las respectivas ciudades y de las Academias o
Centros de Historia Departamentales, en cada caso, bajo sanciones de mil pesos
{$ 1.000.00) a veinte mil pesos ($ 20.000.00) impuestas por e! Gobiemo.”

“Tres factores esenciales para los efectos de este estudio se desprenden de
las disposiciones transcritas, a saber a) El reconocimiento de parte del legis-
lador de ser monumentos nacionales,” todos aquellos edificios y lugares que
por su antigiledad y belleza arquitectonica, o por su fradicion histdrica,
merezcan ser conservados como patrimonio nacional”; b) La declaracion
perentoria que hace la Ley en el sentido de que tales edificios son de utilidad
publica; v ¢) La atribucién conferida al Gobierno Nacional, asesorado por la
Academia Nacional de Historia, previo su concepto y el de-las demas Entida-
-des que alli se particularizan, para que, en cada caso, haga la declaracion de
que tal edificio o lugar es monumento nacional; adelante las expropiaciones
que sean del caso y dicte las normas conducentes a su restauracion y conser-
vacion.

“Se tiene, entonces, que de acuerdo con la Ley 107 de 1946, el Gobierno
Nacional es el unico que posee facultad para declarar que son monumentos
nacionales, los lugares o edificaciones de la naturaleza de la de que aqui se
trata; vy que el Alcalde de Bogotd no podia hacer calificacién alguna en ese
sentido para negar la solicitud de construcciéon presentada como lo verificd
en el caso del inmueble de propiedad de los demandantes numeros 6-38.a 46
de la.calle 11 de esta ciudad, por medio del Decreto acusado. Esta intromi-

*sion o abuso de poder de dicho funcionario, es tanto mds inexplicable cuanto

que por una verdadera via de hecho inmovilizd para sus duefios Ia referida
propiedad raiz, va que, aun suponiéndole investido de la atribucién para
declarar monumento nacional aquel edificio e impedir que fuera demolido y
reconstruido sin atender a su-estilo antigilo, se observa que el Alcalde con su
inconsulta actuacién se habria quedado a medio camino; porque ni proveyé
en orden. de adelantar la pertinente expropiacién con indemnizacién a sus
propietarios, como hubiera correspondido, ni tampoco dictdé las disposi-
ciones concernientes a la restauracion y conservacion del pretendido mo-
humento; y asi, por efecto de esa medida ilegal han transcurtido dos afios 6
meses, mds o menos, de mjustlficada limitacién para los demandantes en el
goce de lo que les pertenece, sin que esto hubiera sido ébice para exigirseles,
al mismo tiempo, el importe de los impuestos de valorizacidon y catastro
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acerca de los cuales fueron traidos recibos al expediente en déemostracién de
su pago. :

“Es verdad que ¢l Alcalde fundamenté su Decreto en el Acuerdo nimero
5 de 1943 del Concejo de Bogotd que prohibe “la demolicion de casas
coloniales e histéricas y las refacciones de las mismas gue alteren o modi-
fiquen su estilo y les quiten las caracteristicas que las hagan dignas de ser con
servadas’; que ordena a la Alcaldia solicitar “de la Academia Nacional de
Historia y de la Sociedad de Mejoras y Ornato, una lista de las casas colo-
niales que merezcan ser conservadas y de aquellas en las cuales hayan .ocu-
mrido acontecimientos que pueden haber influido notablemente en la historia
nacional”; ¥ que la Secretaria de Obras Piiblicas se abstendra de dar licencia
para hacer demoliciones y refacciones, que no se ajusten a las normas estable-
cidas, en las casas de que se ha hecho referencia. Pero, como ya se vid, es la
ley la Ginica que, por motivos de utilidad o de interés piiblico, puede inmovi-
lizar la propiedad raiz sacdndola del comercio, expropidndola y acondi-
cionindola al fin que se persigue con esas medidas, segiin el articulp 30 de la
Carta; ¥y que en el caso especial de las construcciones coloniales e historicas,
la Ley 107 de 1946 asigné competencia privativa al Gobierno Nacional para
adelantar todas esas tareas, autorizdndolo, ademas para incluir en el Presu-
puesto Nacional de rentas y gastos, afio por aflo, las partidas necesarias en
relacién con esos ordenamientos, v de no hacerlo asi, lo facultd para abrir los
créditos respectivos (art. 100. de la citada Ley). De consiguiente, el acuerdo
nimero 5 de 1943 del Concejo de Bogotd, carece de toda eficacia frente a la
Ley 107 que tiene por fundamento, a su vez, el Articulo 30 de la Consti-
tucion Nacional. Si el legislador hubiera querido encomendar al Distrito
Especial de Bogotd la realizacidn de las operaciones de desarrollo de la citada
norma de la Carta, respecto de las edificaciones coloniales e histdricas de su
territorio, asi lo habria dispuesto dentro del articulado de la Ley 107 de 1943
apropidndole también los fondos indispensables para cumplir su cometido,
como ha sucedido con otros bienes o actividades que ha declarado de utili-
dad publica. Pero no lo establecié asi, sino que ordend que esa tarea la
realizara el Gobierno Nacional, 2 su prudente juicio, por tratarse, sin duda,
de obras eminentemente nacionales, de interés para todos los colombianos,
vinculadas a su cultura, a su historia y tradicién y porque es quien como
representante de la autoridad por excelencia, esta en mejores condiciones
para juzgar, con mayor acierto, acerca de la importancia de erigir en monu-
mentos patrios construcciones que,enrealidad, reunan las calidades nece-
sarias a ese clevado fin. En todo caso, aquella fué la voluntad del legislador
de 1946 que prefirié al Gobierno Nacional y 1o al Distrito Especial de
Bogotd, ni a la Oficina de Planificacion del mismo, para encomendarle el
gjercicio de esa delicada funcion. De consiguiente, la iniciativa del Concejo
de Bogotd, manifestada en el Acuerdo niimero 5 de 1943, no puede en forma
alguna prevalecer sobre la Ley 107 de 1946. Ya en la discusién del Acuerdo
que mds tarde vino a ser el que ahora se impugna, hubo en las reuniones del



MONUMENTOS NACIONALES 741

Cabildo, Concejales adversos a su expedicidén, en vista del proyecto de Ley
que cursaba en el Congreso sobre la misma materia, ¥ se advertia, -desde
entonces, las posibles situaciones contradictorias que podrian presentarse
entre el .primero y la tiltima, al ponerse en prictica los preceptos contenidos
en los dos estatutos. Esto consta en la relacion de las respectivas sesiones,
publicadas en los *““Anales del Concejo”, cuyo gjemplar fué acompafiado con
la demanda.

“Pero cabria argumentarse que al ordenar el Alcalde que fuera negada la
licencia para demoler el inmueble de que se trata, no hizo otra cosa que
cumplir el -Acuerdo del Concejo de Bogotd, vigenie en ese momento. Sin
embargo, el hecho de que éste no hubiera sido declarado nulo a tiempo de la
expedicidén del Decreto del Alcalde, no es argunmento valedero de la legalidad
de su expedicion por las razones que al respecto expuso el apoderado en el
libelo v que el Tribunal acoge por encontrarlas acordes con la jurisprudencia
al particular. Dicen as{:

“Y no se diga que por el hecho de estar vigente el Acuerdo mimero 5 de 1943,
originario det Concgjo de Bogotd, el Decreto acusado que se ajusta a sus mandatos,
es legal. Sabido es que la presuncién de legalidad que ampara a las Ordenanzas de las
Asambleas y alos Acuerdos de los Concejos, de conformidad con lo establecido por
el Articulo 191 de la Constituci6n, se refiere \inicamente a los particulares y no a
las autoridades. Por otra parte, las autoridades encargadas de administrar justicia
deben seguir la jerarquia constitucional al dictar sus normas, tal como lo establece
el articulo 65 de la Ley 167 de 1941 para los actos de los Concejos y autoridades
municipales, en forma de que si un Decreto del Alcalde viola una nerma constitu-
cional o legal, debe declararse nulo aunque esté sujeto a lo dispuesto por un Acuer-
do vigente. Es copiosa la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre el particular;
entre los fallos que 1a contienen pueden citarse el publicado a folio 63 de los Anales
Numeros 287 a 289",

“Por lo expuesto hasta aqui, se deduce, claramente, que la primera cues--
tidén propuesta ha de recibir decisién favorable a los demandantes, esto es:
que el Decreto niimero 342 expedido por el. Alcalde Mayor del Distrito -
Especial de Bogotd, de fecha 18 de mayo de 1959, es nulo, aun cuando se.
apoy® en el Acuerdo nitmero 5 de 1946 porque de conformidad con el
"Articulo 20. de la Ley 107 de 1946, es al Gobierno Nacional y no al Distrito
de Bogotd, a quien corresponde declarar si la casa No. 6-38 a 46 de la calle
11 de esta ciudad, es o0 no monumento nacional; y asi al ordenar el Alcalde a
la Secretaria de Obras Piblicas del Distrito que se abstuviera de dar licencia
para la correspondiente demolicidn y para hacer al edificio reparaciones que
alteren o modifiquen su estilo, el Decreto en donde se consigné esa pro-
hibicién resulta violador tanto del derecho consagrado en el Articulo 30 de
la Constitucion, como del de dominio reconocido por el Articulo 669 del
Codigo Civil. ' :
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“En consecuencia, al presentar los demandantes solicitud a la Secretaria-

de Obras Pablicas del Distrito Especial de Bogota para denioler la mencio-
nada casa de su propiedad, esa dependencia no tendrd en cuenta la prohi-
bicién contenida en el Decreto acusado, v si no media causa legal distinta a la
estudiada, deberd conceder 1a respectiva licencia.”

Estima la-Sala que en el pronunciamiento transcrito estin debidamente
contenidos los hechos y las modalidades de la litis y las apreciaciones en
derecho que correspondran, para definirla. Porque, en Giltimas, es:indubitable
gue ¢l articulp 30 de la Constitucidén Nacional garantiza la propiedad privada
y los demds derechos adquiridos con -justo titulo, con arreglo a las leyes
civiles, y que si bien es cierto, conforme al mismo canon, que cuando de la

-aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés
social resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad
reconocida por la misma ley, el interés privado debera ceder al interés pi-
blico o social, también lo es que esta prevalencia, cuando del dominio se
trata, ha de determinar expropiacidén mediante sentencia judicial ¢ indemni-
zacién previa, salvo el evento que prevé el inciso final de la misma norma de
la Carta. Como también es cierto que las leyes 5a. de 1940 y 107 de 1946, al
declarar monumentos nacionales de utilidad publica todos aquellos edificios
y lugares que por su antigiledad y belleza arquitectonica, o por su tradicion
historica, merezcan ser conservados como patrimonio nacional, atribuyo al
Goblerno Nacional, v no a los Alcaldes, ni siquiera al del Distrito Especial de
Bogotd, ni-a los Concejos, la facultad para hacer las declaraciones corres-
pondientes, asesorado aquél por la Academia Nacional de Historia y previo
concepto de las Academias y Centros filiales y de las Sociedades de Mejoras
Pablicas de las respectivas ciudades, y fijo en el mismo Gobierno la-potestad
para adelantar las expropiaciones a que hubiese lugar, conforme a dicho
canon constitucional, nada de todo lo cual aparece cumplido en el caso de
autos, que se muestra violador de esas normas superiores de derecho. La
consecuencia, en razén de la accion instaurada, es la nulidad del acto acusa-
do. Sin que pueda evitarla la consideracion de que él s¢ ajustd al Acuerdo
No. 5 de 1943, originario del Concejo de Bogotd, porque éste no puede
privar sobre los ordenamientos superiores, que han regulado la materiaen la

forma distinta de que se ha hecho mérito y que no fue observada para negar .

la licencia pedida por los demandantq:s. No sobra, por altimo, anotar que al
juicio tampoco se aportd prueba alguna que dé satisfaccion a las previsiones
del Acuerdo No. 70 de 1940, a que alude el sefior Fiscal del Tribunal en su
alegacién, sobre expropiacion o adquisicion legal del inmueble de los deman-
" dantes, y concesién de la licencia por la Secretarfa de Obras Pablicas por
vencimiento de los dos afios que prescribe su articulo-34. Por todo lo ante-

rior debe confirmarse la decision del Tnbunal en este primer aspecto de la

-.cuestion litigiosa. -

En lo que se relaciona con el pago de perjuicios 1mpetrado porlos deman- -

dantes, el Tribunal formuld la condena corrrespondiente en abstracto porque
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si ‘bien se demostro el dafio como cierto y directo y causado por el acto de Ia
administracion, no se establecidé su quantum, por lo que tal estimacion se
remitié a los tramites del articulo 553 del codigo judicial. La Sala comparte
el criterio con que fue definido este punto, porque la comprobacion de los
extremos necesarios sobre el perjuicio y su causalidad imponfan la condena
impartida, mas sin que ésta pudiese determinarse en concreto, en razén de la
falta de fundamentacién del dictamen pericial que se produjo en la litis. Ha
de comentarse, tan solo, respecto de las bases que se fijaron para la condena,
que ellas se concretan en el valor de los planos, en et aumento de valor de los
materiales y en el lucro cesante, ya que lo relativo a la diferencia de precios
comerciales, impuesto de valorizacidon y renta mensual fueron excluidos de
estimacion para el dicho efecto condenatorio, en definicidon que no es objeto
de la alzada por no haber sido. apelada la sentencia por los demandantes.
Respecto de los extremos para concretar, el del valor de los planos fue fijado
en sus gastos de elaboracién conforme “a los comprobantes de pago presen-
tados por los demandantes™; el mayor valor de los precios de los materiales
necesarios para la construccién se refirié a los que regfan el 18 dé mayo de
1959, fecha de la expedicion del Decreto acusado, con base en los planos de
la edificacién proyectada, y en comparacion con su“valor al presente”, extre-
mo que la Sala precisa en el de la ejecutoria de esta providencia, con la que
desaparece juridicamente acto acusado; v en torno del lucro cesante, las
bases fijadas por el Tribunal operarin en el tiempo hasta esa misma fecha de
gjecutoria, que es la manera de armonizar este pasaje de la sentencia apelada
con otro anterior que lo concreta ““al lapso de vigencia de la prohibicion’ (f,
83), v con la correccién de que el porcentaje legal es del 6% anual. Con este
entendimiento y armonizacién se confirman las bases de la condena impuesta
por el fallador en sus ordenamientos 30. y 4o., salvo lo relativo al porcentaje
qgue debe aplicarse para la liquidacion del lucro cesante, que serd el del 6%
anual.

Resta tan solo agregar que con posterioridad al acto acusado, que fue
expedido el 18 de mayo de 1959, y a la demanda instaurada, que lo fue el 7
de septiembre del mismo afio, pero antes del fallo del Tribunal, que fue
dictado el 30 de noviembre de 1961, el Congreso Nacional expidi6 la ley 163
de 1959, sancionada el 30 de diciembre del dicho afio, por la cual se dictaron
medidas sobre defensa y conservacion del patrimonio historico, artistico y
monumentos piblicos de 1a Nacion, ley que mantuvo la vigencia de la 94 de
1945 y de la 107 de 1946, en que se fundamentan la decisién apelada y su
confirmacion por el Consejo de Estado y que contiene regulaciones alasque
debera atenderse para Ia concesion de la licencia que interese a los demandan-
tes, si insistieren en solicitarla en la misma forma como los fue negada por la
Alcald{a o para reparar, reconstruir o modificar la edificacidn actual. Mds no
serd necesario reformar la sentencia en punto que atienda a las nuevas moda-
lidades contempladas por la dicha ley 163 de 1959, porque el Tribunal
aunque decretd la nulidad del acto acusado y produjo condenaciéon en abs-
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e . . . . - .
Procesalmente el negocio se encuentra en estado de resolver..

Tritase de dilucidar primeramente si la jurisdiccién contencioso adminis-
trativa tiene competencia para conocer de la accién interpuesta y en caso
afirmativo, saber si los actos acusados son nulos por transgresores de normas
de superior categoria y causantes de perjuicios por desconocimiento de una
situacidn juridica concreta de que los actores se hallaban investidos.

Brevemente, la situacién que relata el proceso es la de que los deman-
dantes estaban con anterioridad y en el momento en que los actos fueron
producidos, ligados al Distrito Especial de Bogoti por un contrato de arren-
damiento sobre un bien que se denomina “Parqueadero de San Victorino”,
perteneciente a la Administracidén y que ostenta la calidad de bien fiscal.

Vigente el contrato, el primero de los actos demandados que lo fue 1a
Resolucion No. 12 de 31 de julio de 1962 dictada por el Inspector 100.,
ordend a los arrendatarios del parqueadero abstenerse de abrirlo al publico a
partir de la fecha de su notificacién. El segundo, que lo fue el Decreto 635
de 1962, del Alcalde Mayor, destind ese inmueble a la Concentracién de
Vendedores ‘Ambulantes y orden6 a las autoridades del Distrito tomar las
medidas conducentes para hacerlo efectivo, Y el tercero, Decreto también de
la misma autoridad, No. 673 de igual afio, autorizé al Personero para iniciar
y llevar a su terminacién el juicio de lanzamiento de esos arrendatarios, con
base en autorizaciones otorgadas por el Ministerio de Fomento.

De lo anterior, infiere la demanda que fue violado el contrato, desconoci-
do un derecho adquirido y producido un perjuicio grave que se traduce en
lucro cesante que-los actores piden reconocer v ordenar que se indemnice.

El Tribunal hdbida consideracion de las manifestaciones hechas por la
parte actora y de las pruebas aducidas, dijo-haber comprobade que el origen
y la causa de la accidn intentada es un contrato de arrendamiento entre el
Municipio y los demandantes que ni atn remotamente puede afirmarse que
es de aquellos contratos administrativos de derecho piiblico, sino de 1os de
derecho privado, apreciacién en la cual se acuerda con el concepto de su
Fiscal, quien opinéd-que existe incompetencia de jurisdiccion de la justicia
contencioso administrativa porque en la demanda se invoca una violacion del
contrato de- arrendaniiento, violacidon en que ella se apoya para sus peti-
ciones, lo que indicd que la pertinente es la-accion ordinaria que consagta el
Art. 734 del C.J. “De modo, dice el Fiscal del a-quo, que si el arrendador
(Distrito Especial de Bogot4) violé el contrato de arrendamiento (hecho que
no. aparece comprobado en el proceso) Io logico y lo juridico es que los
actores hagan valer sus derechos ante los jueces ordinarios y no ante la
jurisdiccion contencioso administrativa.” Y agrega que cabe anotar ademds,
que los actos imptignados. en este juicio tienen su origen o su furidamento en
el ya dicho contrato. . '
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Por todo aquello el Tribunal concluyé que dentro de la legislacion vigente
no corresponde-a la jurisdiccion Contencioso Administrativa el conocimierito
de acciones basadas en un contrato, ya se trate de uno administrativo o de
los que la administraciéon celebra a manera de las personas privadas. Y asi no
hay duda, dice, de que se ha cumplido una de las previsiones contenidas en el
Ordinal lo. del Art. 73 del C.C.A. lo que lo lleva a reconocer la incompe-
tencia de jurisdicciéon, a declararla v a decretar la nulidad de todo lo actuado-
en el proceso.

_El sefior F1seal Primero del Consejo, al mamfestarse de acuerdo con. el
fallo en comento, termina su vista asf: “De tal manera que -estando acredi-
tado que tanto la Resolucion del Inspector Distrital de Policfa como los
Decretos dictados por la Alcaldia Distrital de Bogota tuvieron su origen en
un confrato de arrendamiento celebrado entre la administracién municipal y
los actores, es logico deducir que el Tribunal Administrativo de Cundina-
marca carecfa de jurisdiccion para conocer de la accion intentada. Lo ante-
rior es suficiente para que esta Fiscalia conceptue que debe conﬁrrnarse la
providencia apelada™., : ‘

Para resolver la Sala considera:

Previene el Art. 113 del C.C.A. que en los procedimientos ante lo Conten-
cioso Administrativo hay nulidad en los siguientes casos: lo. por incompe-
tencia de jurisdiccidn, etc.. Y existe ésta segin el fexio del numeral 1o. del
Art. 114 ibidem cuando por la naturaleza del asunto, o per disposicion de la
ley, el conocimiento del negocio corresponde a funcionario o corporacion
distinta del Consejo de Estado, de los Tribunales Administrativos,:etc.. Cuan-
do en cualquier. estado del juicio, segiin lo manda el Art. 118 del mismo
Codigo, se observe una causal .de nulidad se ordenarid ponerla en conoci-
miento de las partes por medio de AUTO que se notifica en.la.forma comimn.
Y su inciso prescribe: ‘‘Cuando el expediente haya pasado al Tribunal o al.
Consejo de Estado para la decision deﬁmtlva corresponde a.estas entidades
mandar .poner en conocimiento de las partes las causales de nuhdad que
observen y resolver sobre ellas”. :

Y ello, agrega la Sala,.se hard logicamente en un AUTO notificado en
forma ordlnana Mais tratindose de una nulidad por 1ncompetenc1a de Juns-
dlCClOn, mallanable como lo es, ésta se decretara de plano

Revestldo 1mpr0p1amente el auto- apelado de la. formu]a sacramental aludi-
da en el Art. 471 del C.J. se did por el Tribunal a esta Corporacién equivo-
cada antes. de su consmlerac:on de fondo, en la cual claramente se advierte
que ‘se trata de un auto interlocutorio que declara la nulidad de lo actuado
por las razornes que contlene y que serdn materia de dec1s1on en este provel-
do ' : : ‘
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Discrepa la-Sala de los fundamentos en que se sostiene el auto del
Tribunal en materia de competencia y de las opiniones de 1os sefiores Fiscales
a este mismo propésito.- Aunque bien es cierto que en esa fecha aun no habfa
entrado en vigor el Decreto 528 llamado de Reforma Judicial, no lo es menos
que ya se encontraba expedido y erade conocimiento general. Hoy, en plena
vigencia, deben a su luz estudiarse los mandatos que contienen relativos al
punto cuestionado. : S - '

Dijo el Art. 73 dei C.C.A. que no son acusables ante la jurisdiccién conten-
ciosa las resoluciones de los funcionarios o autoridades del orden administra-.
tivo que tengan origen en un contrato. Mas el Art. 30 del Decreto 528 de
1964 atribuy6 en su literal a) competencia a la Sala Contencioso Administrati-
vadel Consejo para conocer de las controversias relativas a contratos Adminis-
trativos celebrados por la Nacion o por un establecimiento pablico descentra-
lizade del orden nacional cuando la cuantia sea o exceda de.cien mil, pesos.
El 32, numeral lo. a los Tribunales Administrativos, en Gnica instancia, en el
literal b) de las controversias relativas a esos mismos contratos celebrados por
los departamentos, los municipios, las intendencias y comisarias y los estable-
cimientos descentralizados que no sean de! orden nacional cuando la cuantia
sea inferior a treinta mil pesos. Y en el numeral 2o0., literal ¢). en primera
instancia, de iguales controversias sobre los mismos contratos cuando la
cuantia sea o exceda de treinta mil pesos. Por lo demds, el Art. 60. numeral

‘lo. de decreto citado confiere a los jueces municipales en lo civil compe-
tencia para asuntos contenciosos de mayor o menor cuant{a en que se venti-
len cuestiones de mero derecho privado. -

-(Es la presente una de aquellas controversias que se relacionan con un
contrato administrativo? La Sala asf lo cree.por las siguientes razones: Si
bien es cierto que las modernas teorfas de derecho administrativo se encami-
nan por la abolicién de la diferencia entre contratos que la administracion
celebra bien como persona de derecho privado, ora como entidad de derecho
publico, para catalogarlos todos entre estos filtimos también lo es que subsis-
te dentro de las normas del actual derecho colombiano esa diferenciacién ya
ella deberd obedecerse.

Mis en el caso de autos se estd en presencia de un tfpico contrato adminis-

trativo de los que, controvertidos, caen bajo el control jurisdiccional de esta ‘

rama contenciosa, porque como lo tiene ya afirmado el Consejo en reciente
auto de 27 de septiembre de 1963 de la mesa del H. Consejero Dr. Do-
minguez Molina, integrante de esta misma Sala, la facultad de} Distrito para
pedir la restitucion del inmueble con aviso antelado de un mes, es tipica
clausula de tales contratos ya que consagra apreciable ventaja de que no
disfrutan los particulares. Porque el contrato-de arrendamiento que se trajo a
este juicio, fue sometido a licitacién plblica previa, cosa que ¢ igualmente
caracterfstica de los contratos administrativos, como lo es la de la terming-

ey
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cion unilateral que en él se consign6, aspectos éstos que deben sefialar el
critetio para determinar esos pactos, en los cuales la administracion se reserva
libertad de accidn para que sus servicios no sufran menoscabo o demérito por
tener que aplazar la satisfaccion de una necesidad colectiva.

No debe olvidarse que el caricter de pablico o privado de un bien de la
Administracién no se lo da su propietario sino la destinacién o uso que tenga
y si se le llama fiscal ello obedece a cuestiones de técnica o de mera conve-
niencia. Expresé iguaimente el auto mencionado que la destinacion de bienes
fiscales exclusivamente para renta y sin consideracién a fines de servicio
comunitario, no es sino excepcional y de corto plazo que debe ceder al
interés piiblico.

Bien se ve que el parqueadero, asf llamado, es servicio Gtil a la comunidad
y hubiera podido administrarse por el Distrito directamente o cederse en
arrendamiento como en este caso se hizo, reservdndose la restituciéon en
cualquier tiempo. Y aunque el contrato tuviera compensacién pecumniaria, su
destinacién no tenfa esencialmente un fin de lucro. Por Gltimo, el solo hecho
de que se trate de un bien fiscal de aquelios a que se refiere el Art. 674 del
C.C. no acarrea la consecuencia de que se apliquen a la Administracién
propietaria las mismas normas que a los particulares respecto de su propie-
dad. : - :

La Sala, en consecuencia, estima que el Tribunal Administrativo de Cundi-
namarca sf es competente para conocer y decidir de la accién incoada y por
ello REVOCA e! auto apelado y dispone que el Tribunal del conocimiento
profiera el fallo de primera instancia.

Copiese, Notifiquese y Devuélvanse los autos,

Alejandro Dominguez Molina Juan Benavides Patron
Guillermo Gonzilez Charry 7 Enrique Acero Pimentel

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario

B e S



" ACTOS DE LA JUNTA DISTRITAL DE I-_I'ACIENDA' :

.. COMPETENCIA. De la ]I.Il’lSdIOCIOI'I Administrativa para conocer de con
' h'atos admmlstratwus relacionados con el impuesto de valonzaclon

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.E., octubre diez y siete de
~ mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dx. Ricardo Bonil!a Gutiérrez

REF: Exp. No. 45 — ASUNTOS MUNICIPALES—-ACTOR: ANTONINQ PAPA
C./NUL. RESOLS. Nos, 407 MAY 22/62 y 860 OCT. 17/62 JUNTA DISTRITAL
DE HACIENDA. APEL. SENT. SEPT. 15/64 TRIB. Adm. CUNDINAMARCA.

En virtud de recurso de apelacién interpuesto por el sefior personero
Municipal de Bogotd y por el sefior Fiscal del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, conoce esta Corporacion en segunda instancia del presente
juicio, instaurado por el sefior Antonino Papa C. ante el Tribunal menciona-
do para que se declaren nulas las Resoluciones Nos. 407 de 22 de mayo, y
860 de 17.de octubre de 1962, proferidas por la Junta Distrital de Hacienda
y se le restablezca en su derecho en la forma indicada en la demanda.

=
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Por medio de apoderado, el sefior Antonino Papa C. demandé el 27 de
abril de 1963 ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca se anularan
las ‘Resoluciones arriba citadas de la Junta Distrital de Hacienda de Bogota,
“por las cuales negd ordenar la devolucién. de una cantidad de ‘Bonos de
Progreso Urbano’ y de los cupones de intereses del seis por cienfo (6%) anual
integrantes juridica y fisicamente de los mismos papeles de deuda publica,
gue en virtud de contrato que consta en escritura piblica niimero 3279 de
23 de febrero de 1954, Notaria Sexta de Bogota, quedaron en su poder, en
calidad de depdsito de: confianza, con el fin de que téniendo al Distrito
Especial de Bogotd como parte demandada y que sefialé come tal, se declare
la nulidad de las precitadas resoluciones y se le condene a devolver a -mi
representado Sr. Antonino Papa C. los bienes materia del depésito, consisten-
tes en ‘Bonos de Progreso Urbano del Distrito Especial de Bogotd’, por la
suma de $ 38.644,64 y los cupones integrantes y adheridos a los mismos
bonos, por intereses. correspondientes a ésa suma a la tasa del seis por ciento
anual, entrega que deberd efectuar dentro de los tres dias s:gulentes ala
ejecutorla del fallo”. -

Al terminar el escrito de demanda aparece la siguiente,-como peticion
subsidiaria en cuanto al restab-lecimiento del derecho:

“Que se decrete 1a misma entrega mdmduallzada como pnnc:pal adicionada con

. la facultad a favor del Distrito Especlal de Bogotd, de ‘descontar al-efectuar la

entrega, la suma de Diecinueve mil cuatrocientos veintiocho pesos con noventa'y

tres centavos ($ 19.428,93) en pago de la contribucion que el demandante admite le

debe al depositario, en calidad de compensacion, segun el articulo 2258 del Codigo
Givil”. ‘ T

- Los hechos,que motivan la demanda se pueden sintetizar asf:

* lo., 20. y 3o0. Por medio de la cscritura ya citada, él sefior Euclides Sdnchez y la
- sefiora-Margarita Duque de Herrera vendieron al Municipio de Bogotid; una zona

irregular del inmueble No. 12-34 Sur de la carrera 8a. de Bogota, segiin plano No.

144/3 que se protocolizé con la escritura, zona que tiene un drea de 2180 vs con 58

centimetros, marcada como aparece en el plano y dentro de los linderos que en la
) escntura apareceén.

El precio fue de § 38.644,64, d&econtados 3 989 ,78 que los vendedores debian al
Mumc1p10 por unpuesto pred:al

- Dicho precio, representado en bonos, queds en poder del Municipio para ser
abonado o deducido por el mismo cuando se cobrara el impuesto de valorizacién
que cdusara la construccion de la carrera 8a. entre calles 12y 13 Sur, “es decir, se
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constituyé de hecho el depdsito de los bonos por la dicha suma junto con sus
cupones de interés del seis por ciénto anual”, dice textualmente la demanda.

. Se copia el hecho do.:

“Posteriormente el resto del inmueble, o sea, del cual se segregd la zona materia
de la venta al Municipio, segin se ha hecho referencia, ha sido objeto de varios
- traspasos, como aparece en-¢l certificado del propiedad y libertad que se acompafia
y en el cual consta que por Oltimo, mediante escritura nimero 1132 de 23 de
diciembre de 1958, Notaria 10a. de Bogotd, el sefior Antonino Papa lo adquirié por
-compra al sefior Pedro Antonio Casis, con lo cual se hizo cesionario de los derechos

. _y-obligacione inherentes al mmueble {Articulo 717 y 718 del C.C.)".

Hechos 50. y 60. El estatuto de valorizacion del Distrito Especial de
Bogotd - lo constituye el Acuerdo del Concejo No, 41 de 1958. Y las obras
que pudieran causar valorizacién las enumera el art{culo 76. De ellas el
alcantarillado, el Acueducto, los Teléfonos y el alumbrado eiéctrico ya fue-
ron_ejecutados por las respectivas empresas descentralizadas. “Unicamente
han sido. ejecutados por el Distrito directamente (Secretaria de Obras Publi-
cas, por el sistema del Fondo Rotatorio de Pavimentos) las obras de pavi-
mentacion.y sardineles”.

Segin el art{culo 15 del Acuerdo citado, se entiende afectado para los
cobros de valorizacién quien tenga el dominio de alguna de las fincas com-
prendidas dentro del 4rea de influencia que se demarque. Aqui no ha habido
liguidacién de valorizacién. Las empresas descentralizadas ejecutaron las
obras-y.los propietarios de los inmuebles se las pagaron,

Se copia de la demanda:

*“7. Unicamente pavimento y sardineles fyeron ejecutados directamente. por el
Distrito (Secretarfa de Obras Piblicas) como antes se dijo, y por ese motivo el
Departamento de Cobranzas de la Tesoreria Distrital ha notificado al duefio del
predio, Sr. Antoninc Papa, el cobro de lasuma de § 18.622,98 por pavimentacibn,

"y la suma de $ 805,95 por concepto de sardineles, es’ decir, en total $19.42893
Mll”

8. ¥l depésito de Bonos de Progreso Urbano en poder del Municipio® . . . por la
suma de $ 38.644,64 quedd precisamente para responder en la practica del pago de
. dichas obras, que estdn comprendidas entre las que puede cobrar valorizacién por el
sistema del Acuerdo 41 de 1958, articulo 76. Como no habri lugar a liquidacion, ni
ia ha habido, por valorizacién, por haber sido ejecutadas las obras por las empresas
descentralizadas y pagadas por los propictarios por fuera del estatuto de valori-
zacibn, el depdsito por suma de dinerc de que da cuenta la escritura citada en los
hechos lo., 20. y 30., es en realidad pago antlcnpado destinado al costo de las obras
motivo del cobro™.
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*“9. El propietario del prédib no se niega al pago de la suma en cobranza, pero,
por las razones anteriores de constitucion del depésito y. aplicacién, se puede dedu-
cir, al efectuar la devolucion, el valor de pavimento y sardineles por la suma dicha”.

“10. Al exigir e! Municipio el pago de los $ 19.428,93, manteniendo el depésito
al mismo tiempo, resulta cobrando dos veces por el mismo concepto.

“11. Segin memorandum No. 8572 del 8 de septiembre de 1961 del Departa-
mento Administrativo de Planeacion del Distrito, el lote restante sobre el cual
caerfa valorizacién estd destinado para zona verde. Estando pues, destinado para
uso piiblico “ha desaparecido la posibilidad de que sobre él recaiga impuesto de
valorizacion a cargo del que dejd sus bonos en depdsito, porque una calle y una
zona verde no pueden ser objeto impositivo de valorizacion™.

“12. Se sostiene que habiéndose pagado por los propietarios & las empresas

directamente el costo de obras y servicios que causaban valorizacién no hay lugar a

- impuesto por ese contepto, ni la “posibilidad de que se legue a liquidar impuesto

'de valorizacion en el que hubiera lugar a pagar con la garantia del depésito de los
Bonos Pro-Urbe™.

“13. Segin el articulo 12 del Acuerdo 41 de 1958 “la liquidacion definitiva (del
impuesto de valorizacién) debera hacerse dentro de los treinta y seis meses siguien-
tes a la terminacion de la obra. §j transcurrido este término no se hubiere hecho y
notificado la liquidacion definitiva los propietarios podrin exigir la devolucion de
las contribuciones provisionales™. “En este caso, el depdsito”, dice la demanda. Y se
agrega que

“La via y la terminacion de la obra, Carrera 8a. entre calles 12 v 13 sur, se
verificé el 5 de julio de 1960, segiin consta en la CERTIFICACION, expedida por el
Departamento de Interventoria del Distrito que se acompahfa a la presente deman-
da, y la liquidacién definitiva no ha sido hecha dentro de los 36 meses fijados en el
articulo 12 que se transcribid; por tanto hay obligacién de devolver el depésito de
contribucién provisional, seglin el texto de la disposicién™.

En capitulo denominado FUNDAMENTO DE LA DEMANDA se repiten
mds o menos los hechos y consideraciones anteriores, haciendo hincapié en
lo dispuesto en el Acuerdo 41 de 1958. Se recuerda que ‘el impuesto de
valorizacion pertenece a la clase de los “impuestos reales’, esto es, los que
gravan al predio”.

- Se afirma que al hacerse propietario del lote el comprador Dr. Antonino
Papa se convirtid ipso iure, en sujeto pasivo del cobro del posible impuesto
de valorizacion que sobre el inmueble, como objeto del tributo, llegara a
gravarlo; e ipso iure, también en titular del depésito en Bonds Pro-Urbe
dejado en garantia para el pago de dicho impuesto”. Seglin la demanda,
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“dichos bonos para responder del impuesto de valerizacién sobre el predio

. fueron una anexidad al inmueble en virtud de lo que acaba de relatarse y
explicarse, contemplindose el caso de accesion de muebles a inmueble, ar-
ticulos 717 y 718 del Codigo Civil”. Asf se alega la tifularidad del actual
propietario del lote sobre la cantidad en bonos Pro Urbe que los sighatarios
de la Escritura 3279 de 1954 dejaron en poder del Municipio para garantizar
el pago del 1mpuest0 de valorizacion cuando llegara a causarse

Se sostiene, asimismo, que la nu];dad de las resoluczones 1mpugnadas tiene
amplio fundamento en que *‘al aceptarlas como validas, se produce el desco-
nocimiento del contrato de depdsito; la apropiacion de rlos bienes entregados
al depositario en calidad de depésito de confianza, la prolongacion indefinida
de la obligacion del depositante de mantener la garantia, étc., es decir, la
violacién total del derecho en general y del derecho en partlcular del que asi
se pretend1era obhgar

Se mtan- fos artlculos del Cédigo Civil relativos al contrato de depodsito y
aplicandolos al caso de la demanda, diciendo que los bienes entregados al
depositario deben ser restituidos al término del contrato; y con éste no se
crea titulo traslaticio de dominio.

Se sostiene que serfa inconstitucional el depodsito por término indefinido y -
que habiéndose presentado sustraccion de materia en cuanto al objeto con-
que ¢l deposito de que se trata fue constituido, el contrato respectivo debe
terminar, mientras que las Resoluciones de la Junta Distrital de Hacienda
“niegan la devolucién de la cosa corporal depositada (bonos) y pretenden la
duracion indefinida del depdsito”. El contrato crea obligaciones, pero éstas
no pueden ser indefinidas en el tiempo porque serian irredimibles, 1o cual
estd prohibido por el aritfculo 37 de la Constitucién. “En consecuencia
—agrega la demanda— no es posible que el demandante no pueda redimir
nunca la obhgaczon de mantener aquel deposrto, en espera no se sabe de
qué.” ..

Finalmente, cita la demanda el articulo 2258 del C.C., segin el cual *“el
depositario no podrd, sin el consentimiento del depositante, retener la cosa
depositada, a titulo de. compensacion, o en seguridad de lo que el deposi-
tante le deba; sino solamente en razdn de las expensas y pteUICIOS de que
habla el siguiente articulo”.

Como DERECHO: Cita los articulos 40., 60., 15, 12 y 76 del Acuerdo 41
del Concejo Distrital de Bogotd de 1958 y sus concordantes; el articulo 37
de la Constitucion; el Titulo 31 del Libro 4o. del Codigo Civil y el Capitulo
1., articules 65, 66, 67, 69, 70, 71, 83, 85, 86 del Codigo Contencioso
Admmlstratlvo el Capiiulo XV tbtdem y el Decreto 2733 de 1959 y todos
los concordantes”,
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A la demanda se adjuntaron copias autenticadas de los actos acusados, de
la escritura publica sobre venta al Municipio de la zona para apertura de la
carrera 8a. entre calies 12 Sur y 13 Sur, la cual se dice segregada del inmue-
ble que aparece en la nomenclatura urbana distinguido con el No. 12-34 Sur
de la carrera 8a., copia de la escritura por la cual adquirié el demandante
posteriormente el inmueble referido y de los certificados. de propiedad y
libertad donde se mencionan las tradiciones de dominio que sobre ese inmue-
ble se operaron desde la que Euclides Sianchez B., Margarita Morales Dugue
de Herrera y otra hicieron en 1955 a favor de Gustavo Pintor Baquero, hasta
la de Pedro Antonio Casis en favor de Antonino Papa. También se presen-
taron otros documentos sobre los hechos expuestos. Ademds durante la pri-
mera instancia adujo el demandante otras pruebas.

Admitida la demanda y notificado el Sr. Personero Mumc1pal manifestd
que se oponia a ella por considerar que la legalidad de los actos impugnados.
no se¢ encontraba desvirtuada en el libelo. Pero no presentd alegato ante el
Tribunal. :

En su oportunidad, el sefior Fiscal de éste solicitd se declarara nulo todo
lo actuado porque estimaba que el asunto no era de competencia de esta
jurisdiccidn, de conformidad con lo preceptuado en el articulo 73 de laley
167 de 1941, ya que, a su parecer, se enderezaba la accion contra Resolu-
ciones administrativas que tenfan origen en un contrato, y que aun cuando
reciente jurisprudencia del Consejo de Estado sostenia que la prohibicion del
articulo: se referia solo a los contratos de derecho privado que celebrara la
administracion, el contrato de venta que consta en la Escritura Pablica No.
3279 de 1954 en que fue parte compradora el Municipio de Bogotd no tiene
las caracteristicas del contrato admmnstratlvo Al respecto dice el Fiscal del
Tnbunal :

- “Bstudiando todas y cada una de las cliusulas de este acto juridico se llega'ala
conclusién de que el'Municipio de Bogotd obré como persona juridica de derecho

" privado. En efecto: no se establecen ningunas prerrogativas a su favor, ni se estipula
1a cldusula de caducidad. No se advierte tampoco la finalidad de servicio piblico del
texto de la convencién. De modo, pues, que el Mumclplo de Bogota celebrd un
tlplCO contrato de derecho privado™,

“Es que en el contrato de derecho piblico el Administrador tiene que ejercitar la
funcién administrativa al pactarlo, el objeto tiene que ser administrativo y el ré-
gimen que se aplica debe ser de derecho administrativo. Las calidades enumeradas
que tipifican esta clase de contratos no se reunen en la convencion que sirvid de
fundamento para que la Junta Distrital de Hacienda expidiera las providencias acu-
sadas.”
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Sobre la cuestién de fondo no se pronuncioé el sefior Fiscal.

En la sentencia recurrida el Tribunal responde a las observaciones ante-
riores de su colaborador diciendo que si bien el referido contrato es de
derecho privado, “no puede decirse que sea también materia de derecho
privado y elemento constitutivo del mismo contrato lo expresado en la cliu-
sula cuarta de ese documento, en cuanto por ella se dispone que la suma de
$ 38.644,64 representada en bonos de Progreso Urbano del Municipio de
Bogotd, quede en poder de éste para ser abonada o deducida cuando llegue a
cobrar el impuesto de valorizacién dela carrera 8a. entre calles 12 Sur y 13
Sur, de conformidad con lo establecido en el Acuerdo 44 de 1948 y en
cumplimiento del Decreto 555 de 1950” “ ... . la cldusula por la cual se dejd
esta suma en poder del Municipio de Bogota para que se pagara el mendio-
nado impuesto de valorizacién no es parte esencial del contrato de compra
venta propiamente dicho, ya que sin necesidad de haberse expresado esto en
el mismo documento habria podido el Municipio recibir esa suma convertida
en bonos de Progreso Urbano y expedir el correspondiente comprobante de
consignacion, lo que en si mismo es un asunto de caricter administrativo,
pues se trata del pago de un impuesto. De modo que no es el contrato a que
se viene aludiendo el que ha dado origen a las resoluciones acusadas.”

Y agrega el Tribunal: “Ni puede tampoco sostenerse que por la menciona-
da cldusula cuarta s¢ ha estipulado un contrato de depdsito, el cual se halla
regulado por el derecho privado. En efecto, segiin los articulos 2236 y 2240
del Codigo Civil, para que se configure juridicamente el contrato de depédsito
se requiere que el depositario no solo guarde la casa corporal o mueble que se
le confia, sino que se obliga a rest1tu1rla en especie cuando se la pida el
depos:tante :

Dice luego el fallo recurrido que segiin la clausula cuarta del contrato no
contrajo el Municipio la obligacidén de devolver 1a suma de $ 38.644,64 en
bonos de. Progreso Urbano, ya que con ésta debia pagarse total o parcial-
mente el impuesto de valorizacion. Por tanto, el Municipio no se constituyé
depositario ““...los $ 38.644,64 representados en bonos de progreso Ur-
bano se dejaron en poder del Municipio en calidad de simple consignacion
previa para el pago del impuesto de valorizacidn, consignacion cuya devo-
lucién puede exigir el demandante, ya que no consta de autos que se haya
liguidado y cobrado ese impuesto por la Administraciéon Municipal.”

Por las razones anteriores prosperd la demanda y se admitid la peticion
subsidiaria del demandante sobre deduccién del valor de pavimento y sardi-
neles de la sumg de $ 38.644,64 ¢n bonos que la sentencia recurrida ordend
al Municipio "devolverle.”

En la segunda instancia solo alegd el demandante para pedir la confirma-
cidn del fallo recurrido.
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En su oportunidad el sefior Fiscal 1o0. del Consejo de Estado conceptud,
como sh colega del Tribunal, que la demanda se origina en un contrato de
compra venta, y por tanto de derecho privado, que celebrd el Municipio de
Bogoti para la adquisicion del inmueble de que se trata y “‘en estas condicio-
‘nes surge la prohibicidén que consagra el articulo 73 del C.C.A., yva que esta
disposicidén en su inciso primero es terminante cuando dice: “‘no son acusa-
bles ante la jurisdiccidon contencioso administrativa: lo. Las resoluciones de
los funcionarios o autoridades del orden administrativo que tengan origen en
un contrato’. Agrega que “La situacion contemplada por el articulo 73 del
C.C.A. inciso 10. no ha variadoe por razon de lo dispuesto- por el literal a) del
articulo 30 det Decreto Ley 528 de 1964, ya que esa norma se refiere a
contratos administrativos celebrados por la Nacién o por un establecimiento
plblico descentralizado del orden nacional, cuando la cuantia sea o exceda
de cien mil pesos”. Terminéd el sefior Fiscal diciendo que el Consejo de
Estado “debe revocar la sentencia apelada y en su lugar decretar la nulidad
de lo actuado.”

Entrado el negocio para fallo al despacho del Consejero sustanciador,
dictd con la venia de la Sala, auto para mejor proveer a fin de que se trajeran
al expediente copias del Acuerdo No. 43 de 1945 (que en algunas de sus
disposiciones fue reformado por el No. 44 de 1948 citado en la Escritura
Publica No. 3279 de 1954 de Ia Notaria 6a. de Bogotd) y del Decreto No.
555 de 1950 del Alcalde de la ciudad, también citado en la cldusula 4a. de
dicha Escritura como parte integrante del contrato contenido en-ella.

Allegadas esas piezas que han sido consideradas necesarias para conocer a
fondo la intencidn y alcance de lo pactado, procede la Sa]a a dictar el fallo,
previas las siguientes consideraciones:

En cuanto a la 1ncompetenc;a de jurisdiccidn, alegada por el sefior Fiscal,
se tiene:

El ordinal primero del articulo 73 de la ley 167 de 1941, ateniéndose solo
a su tenor literal, sustrae del conocimiento de la jurisdiccidn contencioso
administrativa los actos de las autoridades que se originen en cualquier clase
de contratos. El citado ordinal fue modificacién introducida en el Congreso
al proyecto del Codigo elaborado por el Consejo de Estado y desarmoniza
con el conjunto del Codigo y sus fuentes histéricas y doctrinales y asimismo,
con la voluntad del Constituyente que creé dicho Consejo para gue desem-
pefiara, entre otras funciones, la de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo y Tribunales Seccionales de ese orden, siendo obvio que las
coniroversias surgidas de la ejecucidén o interpretacion que las autoridades
dieran a los contratos administrativos mencionados por la Constitucidon en
varios textos, y regulados por la ley, deberian ser llevados al conocimiento de
. dicha jurisdiccion especial por voluntad del Constituyente. Ademds, asi se
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habia hecho.antes de la expedicién de la Ley 167 de 1941, Sin embargo, el -

texto del ordinal lo. del articulo 73 se tomé al pie de la letra y se considerd
que las controversias originadas en cualquier clase de contratos en que fuera
parte una entidad de derecho plblico deberifan ser dirimidas por la juris-
diccién ordinaria. En importante salvamento de voto del Conseiero doctor
Carlos Gustavo Arrieta a sentencia proferida en 1961 por la Sala Contencioso
Administrativa, {Anales del Consejo de Estado, Tomo LXIII, Nos. 392 a
396) se expusieron ampliamente las ideas condensadas en los pérrafos ante-
riores y es notorio que influyeron ellas, por su impecabie l6gica y su ajusta-
miento a la doctrina, para que el iegislador considerara necesario hacer un
deslinde mds juridico entre las competencias de la jurisdiccién especial de lo
Administrativo y de lo civil. Por eso la Ley 27 de 1963 confirié facultades
extraordinarias al Presidente de la Rep(blica entre otros fines, para modificar
las normas sobre -esas competencias y delimitarlas. En ejercicio de esas facul-
tades fue proferido el Decreto 528 de 1964, cuyo articulo 32 dice:

“Los Tribunales Administrativos conocen: ...2o. En primera instancia . .. d)
De las controversias relativas a contratos administrativos celebrados por los deparia-
mentos, los municipios, las intendencias, 1as comisarias o los establecimientos piibli-
cos descentmhzados gue no sean del orden nacional, cuando la cuantfa sea o exceda
de treinta mil pesos :

. Con esta cita es suficiente para llegar a la conclusién de que si se trata en
el presente negocio de acusar rescluciones originadas en un contrato adminis-
trativo o de controvertir simplemente el contenido y alcance de las obliga-
ciones emanadas de un contrato de tal naturaleza, era competente el Tribu-
nal para conocer de la litis en primera instancia y el Consejo de Estado lo es
para decidir sobre el recurso de apelacion interpuesto. En efecto, si ya antes
de expedirse el Decreto habia suficientes razones de orden constitucional y
doctrinal para despejar la duda que pudiera existir sobre esa competencia, el
texto hoy vigente, de jerarquia legal, dictado para desarrollar el ordinal 3o.
del articulo 141 de la Constitucién y el 154 de 1a misma, viene a ser en cierto
modo la interpretacion que el proprio legislador le da al ordinal lo. del
articulo 73 del Cddigo Contencioso Administrativo.en el sentido de que solo
los actos de las autoridades originados en contratos dé estricto derecho pri-

vado se sustraen del conocimiento de la jurisdiccion contencmso—admmls—
trativa.

Por lo demds, como va a verse, la actuacion administrativa que culmind
con las Resoluciones cuya anulacidn solicita el demandante se encaminaba a
que se diera cumplimiento en este caso a normas que rigen en el Municipio
(hoy Distrito Especml) de Bogots sobre adquisicidn de predios para apertura
y ensanche de vias ptiblicas y sobre el impuesto de valorizacién que se cobra
a los propietarios de predios aledafios en razén del beneficio que de esas
obras reciben; y el contrato cuya interpretacidn se discute, regido por esas

-
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normas, viene siendo en 0ltimo andlisis de cardcter administrativo por su
objeto de interés piblico y por la subordinacion del interés particular del
vendedor a las normas que para adquirir el derecho de dominio y compensar
su precio con el impuesto de valorizacion le impone el municipio. La cues-
tibn planteada es, por esas razones, una demanda de plena jurisdiccioén enta-
blada por un particular afectado por -actos administrativos de la entidad
municipal y no por actos de ésta como titular de derechos puramente civiles.

Entrando en el fondo de la litis planteada, se tiene lo siguiente:

Seghin el texio de la Resoluc1on 407 del 22 de mayo de 1962 dictada por
la Junta Distrital de Hacienda, lo que solicitd el sefior Antonino Papa en
memorial de 11 de enero de ese afio fue “‘que se deduzca de la surna de
$38.644,64 que en bonos Pro-Urbe se encuentran en poder del Distrito, para
garantizar el pago del impuesto de valorizacion de la Carrera 8a., entre calles
12 Sur y 13 Sur la cantidad de § 18.622,98 m/cte. y $ 805,95 para el pago
de las cuotas de pavimento y sardineles por obras efectuadas en la carrera
8a., calle 12 Sur y 13 Sur, y se ordene la devolucion de la diferencia entre lo
constituido para garantizar el pago de la valorizacion y el valor de las cuotas
de pavimentos y sardineles, junto con los cupones correspondientes a la
totalidad del depdsito desde la fecha en que se efectud, es decir, desde et 23
de noviembre de 1954, escritura 3279, Notaria 6a. de Bogotd.” Aparece
también que los $ 18.622,98 representan el valor de la cuota de pavimen-
tacidon y los $ 805,95 son el valor de los sardineles contruidos por el Muni-
cipio y cobrados al sefior Papa por ser duefio de los predios con frente a la
citada calle. Estas dos partidas suman $ 19.428,93. La citada Resolucion
negd lo pedido por el memorialista y, recurrida en reposicion, fue confirma-
da, habiéndose agotado la via gubernativa.

Lo fundamental de la motivacidon expuesta por la Junta Dlstntal de Ha-
cienda es lo siguiente:

“Que el doble recaudo que menciona el memorialista en su aparte final no tiene
respaldo al equipararlo con el texto del articulo 6o. del Estatuto de valorizacién
que a la letra dice: ‘este gravemen (el de valorizacion) es independiente de las
contribuciones o cuotas a que estin obligados los propietarios por la construccion
de pavimentos, alcantarillados y demds obras de este género’; ‘Que no se pueden
aceptar las peticiones del sefior Antonino Papa al solicitar que se abonen a la suma
dejada en 1954 en poder del Distrito al pago de una contribucion de pavimentos,
pues al aceptarla se estarfa violando lo estipulado en la Escritura 3279 de 1954,
Notarfa Sexta, y lo preceptuado en el Acuerdo 44 de 1948 por estar el precio
destinado a cancelar, total o parcialmente, el gravamen de valorizacién y solo éste”.

Véase ahora lo pactado en el contrato de compraventa que consta en la
Escritura mencionada. En la cldusula segunda se dice que la venta que Eucli-
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des Sdnchez y otra hacen al Municipio de la zona irregular de terreno alli
deslindada se hace ““‘con destino en todo o en parte a la apertura de la carrera
octava entre las calles doce sur y trece sur de Bogotd™. Dicha zona se segregd
del predio de mayor extensién de propiedad de los vendedores, y en la
cldusula 4a., después de aclarar que el precio y el terreno se dividen en dos
partes, a saber, $ 989.78 correspondiente a 98,978 v2 a .§ 10.00 cada vara,
suma que dejan en poder del Municipio para aplicarla al pago del impuesto
predial del resto de la finca de los vendedores; v § 38.644,64 que correspon-
den al valor de 2.000 V” y 602 milésimos de vara2 “a razén de diez y nueve
pesos veintitrés centavos ($ 19,23), en bonos cada vara, es decir la suma de
treinta ¥ ocho mil seiscientos cuarenta y cuatro pesos con sesenta y cuatro
centavos ($ 38.644,64) en bonos, (de Progreso- Urbano) cantidad ésta que
también queda en poder del Municipio para ser abonada o deducida. por el
mismo dnicamente cuando llegue a cobrar el impuesto de valorizaciéon de la
carrera octava (8a.) entre calles doce sur (12 s.) y trece sur (13 s.) de
conformidad de lo establecido por el Acuerdo 44 de 1948 y para dar cumpli- .
miento al Decreto 555 de 1950, a los cuales se acogen y aceptan integra-
mente. Este precio no ganard intereses y el Municipio no se hallard en mora
de pagarlo hasta tanto no se verifiquen los tramites administrativos
correspondientes a la liquidacion del impuesto de valorizacién.

Para enjuiciar el contrato y sus origenes y consecuencias en relacidén con
las Rescluciones demandadas, es importante, asimismo, transcribir las clau-
sulas Quinta y Octava. Dicen ellas: '

“Quintof Que hicieron entrega real y material de la zona desde el afio de mil
novecientos cuarenta y ocho (1948) y que desde entonces estd convertida en 'via
piiblica™. ' '

“Oetavo: Que para los efectos fiscales estiman el valor de este contrato en la
suma de veinfiun mil ochenta y cuatro pesos con noventa y nueve centavos
( 21.084,99) moneda corriente, teniéndose en cuenta el valor comercial de los
bonos liquidados al cincuenta y dos por ciento (52%) del precio.”

El Acuerdo 44 de 1948, acogido y aceptado integramente por los vende-
dores, se titula: “por el cual se modifican los numerales a), b) y:c) del
artfculo 90. y se deroga el artfculo 3o. del Acuerdo nimero 43 de 1945”.
Por consiguiente, es necesario tener en cuenta las disposiciones sustanciales
dei Acuerdo modificado del cual vino a ser parte el que cita la escritura, a fin
de captar. el verdadero sentido de las disposiciones incorporadas al contrato
de compra venta: También es necesario enterarse del contenido y alcance del
Decreto 555 de 1950, dictado por el Alcalde de Bogota e incorporado en
dicho contrato. Por tal razdon, mediante auto para mejor proveer, se trajeron
al expediente esas regulaciones municipales,
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El Aguerdo No. 43 de 1945 “por el cual se dictan algunas disposiciones
sobre el impuesto de valorizacién y sobre apertura o ampliacion de vias de
corta longitud”, en su articulo primero faculté al Alcalde, previa autori-
zacioén de la Junta Asesora y de Contratos de la Administracién Municipal,
para ordenar la apertura o ensanche de vias o plazas piblicas cuya longitud
no exceda de doscientos metros “‘y donde los interesados exijan el pago de
las zonas que deben ceder a2 la via segln la demarcacidon dada por et
Municipio”. : :

El articulo 20. dice:

“La apertura o ampliacién de vias piblicas, a que se refiere el articulo anterior,
causard impuesto de valorizacidn, conforme a las normas del Acuerdo 70 de 1944”.

El articulo 9o0., cuyos literales a), b) y ¢) fueron modiﬁcadbs por el
Acuerdo 44 de 1948, dice:

“Los propietarios que, a partir de la vigencia del presente Acuerdo, quieran
necesiten retroceder el paramento de sus predios a la demarcacién oficial sefialada
por la Secretarfa de Obras Publicas Municipales y que prefieran acogerse al procedi-

'miento que en seguida se establece para pago futuro de zonas, podrin hacerlo,
siempre que acepten debidamente y cumplan la siguiente regulacién”,

El literal a), tal como quedd modificado por el Acuerdo 44 ‘de 1948,
dispone que:

““El valor de la zona cedida para el ensanche o apertura de vias o plazuelas, fijado
por la Oficina Municipal de Catastro, de acuerdo con el valor comercial de la finca
cercana, serd deducido o abonado por el Municipio, nicamente al cobrar éste
cualquier suma que Hegue a gravar la misma propiedad por razén del impuesto de
valorizacién que se cause por la apertura, ampliacién o prolongacion’de las vias o
plazuelas sobre las cuales estd la zona y para las cuales se cede”.

El literal c) tal como quedd modificado por el Acuerdo 44 de 1948 dice:

“Dicho certificado, y una vez que se otorgue la escritura a favor del Municipio,
de la cesidn de la zona, le permitird al interesado hacer efectivo su cobro en las
condiciones y oportunidades establecidas en el articulo lo. de este Acuerdo”, es
decir, del Acuerdo 43 de 1945,

El certiﬁcado que se menciona en el literal c) es el que debia expedirsele
por la secretaria de Obras Piblicas al hacer la entrega de la zona cedida en
que constaran el drea, la forma y el avalilo de la misma zona en la época de la
cesion.

El articulo lo. del Acuerdo 43 de 1945 sobre la oportunidad para el cobro
del precio a que el vendedor tiene derecho parece que debiera hacerse cuan-
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do se lleva a cabo la apertura o ensanche de la vid, tanto por la letra'misma
del articulo como. por el ordenamiento constitucional de que:la mdemmza-
cidn debe ser prev:a a la aprop;acmn del mmueble destmado a una obra
pubhca

Resulta asi que el contrato de compraventa celebrado el 23 de noviembre
de 1954, cuando va la entrega real y material de la zona cedida al Municipio
y la apertura de la tespectiva calle se habfan consumado en el afio de 1948
—como se declara en la cldusula quinta de la Escritura— vino a ser la legali-
zacién de un hecho cumplido seis afios antes con ¢l consentimiento al'menos
tacito. de los propietarios cedentes. De todos modos, estos aceptaron las
condiciones de pago establecidas por el Municipio y la eventual compensa-
cibn posterior del precie acordado, hasta su-concurrencia con-¢l impuesto de
valorizacidon que se les liquidara. Desde luego, la sola apertura de la via, sin
construccién de un pavimento adecuado y de los sardineles para los andenes,
no era atn la obra piblica que beneficiara los predios contiguos y ‘ocasionara
valorizacién. Quiza por eso no se liquid6 el impuesto de que se habla, duran-
te la época mmed1atamente posterior a la venta de la zona.'Y, en definitiva,
no se liquidd —como hubiera podido hacerse ni antes de abrir la vfa ni
después de la terminacion total de la obra, que’ v1ene S1endo su pavimen-
tacién y la construcc10n de los sardineles.

A folio 17 aparece un certificado del Departamento de Interventoria del
Fondo Rotatorio en el cual se dice “que las obras de pavimentacion sardine-
les de la carrera 8a. entre las calies 12 sur y 13 sur fueron terminadas a
satisfaccidon del Distrito, seglin consta en el Acta de Entrega y Recibo Final
de las obras, suscrita el 5 de julio de 1960; y “que desde esa misma fecha
del Acta, fue dad_a oficialmente al servicio la Carrerd 8a. enfre las calles 7a.
sur y 14 sur” La frase que subraya la Sala comprueba que solo en esa fecha
adquirid ese sectror de la carrera 8a. las caracteristicas de una via urbana dela
ciudad capital.

Aun cuando, segQn los Acuerdos citados, estas obras de pavimentacion y
sardineles podian y pueden ocasionar el impuesto de valorizacion, el Acuer-
do 41 de 1958, que es el Estatuto sobre la materia, dijo en su articulo 60.
que dicho gravamen “es independiente de las contribuciones o cuotas a que
estdn obligados los propietarios por la construccidn de pavimentos, alcan-
tarillados, andenes y demds obras de este género. Dichas obras se pueden
gjecutar por el sistema de valorizacidbn que aqui se reglamenta o por el que
rija en la Secretaria de Obras Pablicas para distribuir su costo™.

Este aliimo procedimiento fue el empleado para cobrar al aqui deman-
dante la parte proporcional que le correspondia como duefio del predio que
pertenecidé a quienes vendieron al Municipio la zona de €l que es la carrera
8a. entre calles 12 y 13 sur, seglin la escritura tantas veces citada. Por eso es
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16gico que la cuota cobrada al sefior- Antonino Papa como contribucién en la
obra de pavimentos y sardineles de esa via sea deducible del impuesto de
valorizacién que sus antecesores en el derecho de dominio dejaron pagado al
Municipio desde 1954, ya que ese impuesto, lo mismo que las contribuciones
para pavimentos, recaen sobre los predios beneficiados y son por eso gravi-
menes reales. , : :

Los vendedores del predio que es hoy propiedad del sefior Papa —y que
usaron los mismos véndedores al Municipio de la Zona segregada—, le trans-
mitieron la propiedad libre del impuesto de valorizacion hasta €l limite de la
suma-por ellos consignada para cubrir cualquier futuro gravamen por ese
' concepto sobre el precio vend1d0

' .La Resolucion 407 de 1962, agui impugnada, acepté rimplicitamente que
la contribucién por pavimentos y sardineles es abonable. o deducible del
impuesto de valorizacién, cuando dice: :

“En cuanto a la duda que pueda surgir respecto al cobro de valorizacion hecha
con posterioridad a la liquidacidon y recaudo dela cuota de pavimentacion se aclara
satisfactoriamente al tener en cuenta que efectuado este recaudo por pavimentos y
sardineles, el Departamento de Valorizacion solo_cobrard el valor de zonas adquiri-
das para la obra (valor que no estd incluido en la cuota de pavimentos y sardineles)
con agregacion de los porcentajes legales de aa'mzmstmczon e interventorla estableci-
dos por el Estatuto de Valorizacion”. :

Resulta. entonces claro ‘que habiendo quedado en poder del Municipio el
precio de la zona por éste adquirida para ¢ompensarlo con el impuesto de
que se habla'y reconociendo el Municipio, a la luz de las normas vigentes
sobre ¢l particular, que la contribucién por pavimentos y sardineles ha de ser
deducida de esa suma, la que se cobra al demandante ya fue pagada por
quienes le transmitierone¢l dominio. Por eso tiene éste razon cuando afirma
que cobrarle esa contribucion ya pagada equwaldna a exigirle dos veces un
pago por el mismo concepto. - S

En consecuencia, las Resoluciones de la Junta Distrital de Hacienda im-
pugnadas en la demanda deben declararse nulas en cuanto lo niegan al de-
mandante el derecho de compensar la suma de $:19.428,93 que le cobran al
Municipio por pavimentacion y sardineles de la carrera 8a. entre calles 12 y
13 Sur, con la cantidad que en bonos de Progreso Urbano (§ 38;664,64,
segiin el valor nominal de esos papeles) dejaron los antiguos propietarios en
poder del Municipio a buena cuenta del impuesto de valorizacion que llegara
a liquidarse sobre el predio cuyo dominio le han transmitido.’

El sefior Antonino Papa ha probado también en este juicio que como
urbanizador de los terrenos aledafios a-la carrera 8a. entre calles 12 sury 13
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sur, y en virtud de disposiciones especiales vigentes en el Distrito, ha pagado
de su peculio las obras de alcantarillado, de acueducto, telefonico y la red
eléctrica de alumbrado, obras estas que hubieran podido ocasionar impuesto
de valorizacidn sobre el predio que pertenecidé a quienes vendieron al Muni-
cipio segiin la Escritura 3279 de 1954, pasada ante el Notario 60. de Bogota.
Asi, pues, esti pagado por él todo lo que en razdn de valorizacidn emanada
de las distintas obras piblicas enumeradas pudiera corresponder al predio
aledafio que fue propiedad de aquellos y que hoy le pertenece.

Respecto de la oportunidad para la liguidaciéon v cobro del tantas veces
citado gravamen relativo a la apertura y construccidén de la carrera 8a. entre
calles T2 sur y 13 sur, en la cldusula cuarta en que se incorpora el Acuerdo
44 de 1948 se estipuld que ¢l preciode la zona cedida deberia ser *“deducido
0 abonado” por el Municipio Ginicamente al cobrar el impuesto de valori-
zacibn Alld no se fijé un-plazo para hacer la liquidacién correspondiente.
Pero ¢n el articulo 12 del Acuerdo No. 41 de 1958, hablando de la contribu-
cion de valorizacién, se dice:

“La liquidacién definitiva ‘deberd hacerse- dentro de los treinta y .seis meses
mgulentes a la terminacion de la obra. Si transcurrido-este término no se hubiere
hecho 'y notificado 1a liquidacion definitiva, los propietarios podran ex1g1r la devo-
lucién de las contribuciones prov1szonales

Habiéndose terminado la obra de apertura de la via de que aqui se trata
con su pavimentacién y construccion de sardineles el 5 de julio de 1960 es
esta la fecha desde la cual debe contarse para el Distrito el plazo establecido
en la disposicidén transcrita. Dicho plazo estaba todavia corriendo cuando el
sefior Antonino Papa hizo a la Junta Distrital de Hacienda las peticiones
sobre las cuales recayeron las Resoluciones 407 del 22 de mayo y 860 dei 17
de octubre de 1962. Por tanto, en las fechas en que estos actos fueron
dictados todavia podia esperarse que el Distrito, por medio de su corres-
pondiente dependencia, liquidara y cobrara al aqui demandante lo gue atin
pudiera resultar a su cargo por concepto de valorizacion, a efecto de deducir
su valor de la suma que sus antecesores en el dominio del predio habian
dejado en poder del Municipio a buena cuenta de ese gravamen real. Todavia
el 27 de abril de 1963, fecha de la presentacién de la demanda en el Tribunal
Administrativo, ese plazo no se habia agotado. Fijado e! negocio en lista el 2
de julio de 1963, después de que el sefior Personero Municipal fue notificado
del auto admisorio de la demanda y la respondié oponiéndose a ella, ninguna
prueba fue presentada de que tal liquidacién se hubiera hecho antes de la
expiracion del plazo fijado en el Acuerdo, o sea hasta el 5 de julio de 1963”".

Por eso puede afirmarse que ya no hay lugar a la liquidacion y cobro de mas

sumas de dinero por concepto de valorizacion originada en la apertura de la
carrera 8a. entre calles 12 sur y 13 sur al sefior Antonino Papa como sucesor
ent ¢l dominio del predio de donde se segregd la zona que ocupa dicha via.

e
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Queda por considerar la peticién relativa a la devolucidn al sefior Papa de
la diferencia entre la suma de $19.428,93 que el Distrito le cobra por
pavimentacion y sardineles de la via de que se habla, —suma que se debe
considerar abonada ya por quienes le vendieron la correspondiente zona
seghn la Escritura tantas veces citada—, y los $ 38.644,64, valor nominal de
los Bonos de Progreso Urbano que los vendedores Euclides Sinchez y Marga-
rita Duque de Herrera dejaron en poder del Municipio para ser abonados o
deducidos del impuesto de valorizacidon del predio de donde fue segregado el
terreno vendido a aquél. Es decir, el distinguido con el No. 12-34 sur de la
carrera 8a., cuyo dominio posteriormente transfirieron a Gustavo Pintor Ba-
quero; de éste pasd a Benjamin Herndndez Ramirez y de éste a Pedro Anto-
nio Casis, de quien lo adquirid el sefior Antonino Papa, segiin escritura No.
1132 del 23 de diciembre de 1958 de la Notaria Décima de Bogota.

En un negocio de compra-venta de inmuebles entre particulares, entregado
el bien por el vendedor, el comprador debe pagar el precio estipulado en las
condiciones y plazo que se pacten, pero en el contrato celebrado entre
Euclides Sdnchez y ofra con ¢l Municipio de Bogotd para que éste adquiriera
el derecho de propiedad sobre la zona que aquéllos le cedieron para la carrera
8a. entre calles 12 sur v 13 sur, teniendo las partes en cuenta la destinacion
de la zona, los gastos que el Municipio tendria que hacer para construir en
ella la obra publica y el beneficio que ésta reportaria al predio que quedaba
en poder de los vendedores, acatando las partes, ademds, ordenamientos
municipales vigentes, convinieron en que los vendedores, en vez de recibir el
precio de lo vendido, adquirieran bonos de Progreso Urbano cuyo valor real
fue de § 21.084,99, pero con un valor nominal de $ 38.644,64, (igual éste al
precio acordado para la zona cedida) y los dejaran en poder del Municipio
hasta cuando se liquidara el impuesto de valorizacidn que hubiera de corres-
‘ponder sobre el predio de donde la zona cedida fue segregada—. En el mo-
mento actual, segin lo razonado hasta aqui, el Municipio so6lo ha erogado
por obras de pavimentacién vy sardineles en ese sector $ 19.428.93, dedu-
cibles de la suma anticipada por los vendedores con cargo a valorizacién. El
plazo dé que el Municipio dispuso para la liquidacidn definitiva del gravamen
expird sin que ejercitara ese derecho. Queda, entonces, a favor de los vende-
dores de la zona un saldo del precio. Pero el derecho a recibirlo no lo tiene el
sefior Antonino Papa, como no lo tuvieron los adquirentes anteriores del
predio restante, porque se trata de una acreencia personal de quienes lo
vendieron al Municipio, que no fue transmitida con el derecho dé dominio a
los compradores del predio de donde la zona para la via plblica fue segrega-
da.

El demandante dice que al adquirir el lote de donde la zZona de la via se
segregd, se convirtid ipso iure en sujeto pasivo del impuesto de valorizacién
que llegara a afectarlo, y esto es asi porque se trata de un gravamen real, pues
recae sobre quien sea duefio del predio beneficiado. Pero agrega el deman-
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‘dante que también se ha hecho ipso iure “titular del.depdsito en Bonos
Pro-Urbe dejado .en garantia para el pago del impuesto”’. Ya el Tribunal did
jas razones por las cuales la entrega de los Bonos no puede.considerarse
depésito sino una consignacién en garantia del pago del impuesto de valori-
zacidén que llegara a cobrarse. Pero esa garantia era, asimismo,el precio del
inmueble vendido al Municipio, del cual se descontarian las cantidades
imputables a valorizacion. El saldo restante, una vez cumplido el plazo para
liquidacién y cobro de ese impuesto, es la parte del precio que correspon-
deria pagar al Municipio. Pero ese saldo, se repite, solo pueden cobrarlo los
vendedores que suscribieron la correspondiente escritura, quienes no han
transmitido el derecho a él cuando.posteriormente enajenaron a otras per-
sonas el predio. de-que ha venido a ser propiétario ¢l demandante.

En mérito de lo expuesto, la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado —SECCION II— administrando justicia en nombre de la
Repiblica de Colombia 'y por autoridad de la ley v oido  concepto de:su
Flscal colaborador, :

.FALLA?

lo Modiflcase el ordmat lo de la- sentenua recumda el cual quedara
asi;

lo. Anulanse las Resoluc1ones nameros 407 de 22 de mayo y 860 de 17
de octubre de 1962, expedidas por la Junta Distrital de Hacienda- Distrital de
Bogotd, en cuanto por ellas no se accedidé a reconocer al sefior Antonino
Papa C., propietdrio del inmueble distinguido con.el No. 12-34 sur de la
Carrera octava, €l pago-de la suma de § 19.429,93 que por pavimentacién y
sardineles de dicha carrera entre calles 12 sur y 13 sur qued6 hecho a cuenta
del impuesto de. valorizacién que llegara a gravar dicho inmueble por quienes
fueron sus propietarios y cedieron al Municipio la zona de terreno que ocupa
dicha via, dejando en su poder en Bonos Pro-Urbe la suma de § 38.644.93 en
las condiciones pactadas en la Escritura Publica No. 3279 del 23 de noviem-
bre de 1954, pasada ante el Notario Sexto de esta ciudad..

20. Revdcase el ordinal 20. v en su lugar se resuelve

a) Declérase que el 5 de ju]io de 1963 terminrf) el plazo de que disfrutaba
el Distrito segin esa Escritura y el articulo 12 del Acuerdo No. 41 de 1958
para hacer a los. propietarios del predio arriba mencionado. liquidacién y
cobro de impuesto de valorizacién sobre él por concepto de apertura, pavi-
mentaciéon y demds obras que pudleran ocasxonarlo en la carrera 8a. entre
calles 12 sur y 13 sur. ‘

b) El demandante sefior Antomno Papa no t1ene derecho 4 pedlr la devo-
lucién del saldo del precio de la zona que los vendedores que suscribieron la
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citada escritura dejaron en Bonos Pro-Urbe en poder del Municipio en ga-
rantia del impuesto de valorizacién que pudiera llegar a gravar el inmueble
distinguido con el No. 12-34 sur de la carrera 8a. segun tal escritura.

Copiese, Notifiquese, Comuniquese, revalidese el papel comim y devuelvase el expe-
diente al Tribunal de origen.

Alberto Zuleta Angel Ricardo Bonilla Gutiérmrez
Nemesio Camacho Rodriguez José Urbano Minera |

Marco A. Martinez B.
Secretarip
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CAPITULO TERCERO

Suspensiones Provisionales de
actos del Orden Municipal







ACTOS DE LOS CONCEJOS MUNICIPALES — SU_SPENSIDN PROVISIONAL —

SUSPENSION PROVISIONAL. Es viable aun contra actos administrativos
" de remocion de empleados siempre que se pida dentro de la accion de plena
jurisdiccion.

NULIDAD. No es procedente pedirla dentro de ‘un incidente de apelaclon
eontra una prowdencla mterlocutorla

" CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogotd, D.E. marzo bchq de
- mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Alfonso Arango Henao,

En demanda presenitada ante el Tribunal Administrativo de Santander el
19 de junio de 1965, aclarada y adicionada luego en escrito de 24 de los
mismos mes y afio, el doctor ARTURO ROMERO MEZA, mediante apode-
rado, acus6 por la via del contencioso subjetivo o de plena jurisdiccion las
Resoluciones nimeros 05 y 06 expedidas con fechas 7 y 8 de junio de 1965,
respectivamente, por el Concejo Municipal de Bucaramanga y en las cuales el
Cabildo de aquella localidad decldr la destitucion y designd reemplazo del
actor para el cargo de Contralor Municipal, que éste venia desempefiando en

——— e
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propiedad a partir del 20 de enero del mismo afio, por designacion legalmern-
te hecha. ‘

Como en el libelo se solicitara expresamente la suspensién provisional de
los actos acusados, por haber estimado el demandante que existia una mani-
fiesta violacién de normas superiores, el a quo, una vez admitida la demanda
por el Magistrado sustanciador, procedi6 a decidir la medida provisoria impe-
trada decretdndola en providencia de Sala Plena el 13 de julio de 1965.

Contra ¢l mencionado auto interpuso en tiempo oportuno el recurso de
apelacién el doctor Jaime Alvarez Gutiérrez en su condicién de Personero de
Bucaramanga y representante legal de dicho municipio, razén por la cual han
subido los autos al Consejo de Estado.

Para resolver se considera:

.Sea lo primero advertir que, aunque el apelante en su memorial de susten-
tacidn del recurso dirigido al Consejo de Estado incluye una peticién de
declaratoria de nulidad de la actuacion surtida a partir de la intervencion del
doctor Luis J. Sanmiguel como apoderado del demandante, la presente deci-
sidn se contrae Gnicamente a proveer en relacién con el auto de suspencion
provisional decretada por el a quo, porque para la Sala es indudable que en
esta oportunidad no se puede, sin invadir la competencia propia del fallador
de primera instancia, entrar a conocer del incidente propuesto. Si bien es
cierto que las nulidades pueden proponerse en cualquier estado del juicio al
tenor de los articulos 118 y 119 del C.C.A., no lo es menos que el inciso 2o.
de la norma primeramente citada previene que solo “cuando el expediente
haya pasado al Tribunal o al Consejo de Estado para la decision definitiva
(Subraya la Sala} corresponde a estas entidades mandar poner en conoci-
miento de las partes las causales de nulidad que se observen, y resolver sobre
ellas.”.

De lo anterior se infiere que dentro de un incidente de apelacion contra
una providencia interlocutoria, -como en el caso de autos-, no es de recibo,
dentro del procedimiento contencioso-administrativo, introducir otro inci-
dente mds, por cuanto la competencia del superior la ha limitado la propia
ley a la sola decisién especifica del recurso de alzada contra el proveido del
inferior. Para mayor abundamiento repdrese en que por disposicién expresa
de los dos incisos finales del articulo 96 de la ley 167 de 1941, el recurso de
apelacién contra el auto de suspension prov1S1onal nunca suspende el curso
del juicio y, ademds, debe ser resuelto por el Consejo de Estado “de plano’’.
Proponer, pues, una nulidad procedimental en este momento. procesal no es
lo indicado y por ello se rechaza, sin que esto obste para que el a quo, dentro

de las prescripciones del C.C.A., de curso, si lo considera del caso, al inci-

dente que pretende el recurrente.
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Sentado lo anterior, el Consejo de Estado entra a revisar la providencia
objeto del presente recurso y mediante la cual el Tribunal Administrativo de
Santander decretd la suspension provisional de las Resolucnones nimeros (5
y 06 emanadas del H. Concejo Municipal de Bucaramanga.-

‘Ante todo es preciso resolver 1a objecién planteada por el sefior apoderado
de la entidad apelante, quien en el escrito visible a folios 92 y 93 arguye que
la suspension provisional decretada en auto de 13 de julio de 1965 por ¢l
Tribunal del conocimiento, no era procedente por tratarse aqui de una
accion electoral en que, por exprésa prohibicién del articulo 98 del C.C.A.,
'no hay lugar a pronunciamiento sobre suspension de los efectos del acto que
se demanda. Sin embargo, del estudio del libelo mismo, de los fundamentos
legales en él invocados, de las saplicas incoadas y de la manifestacién expresa
que en el memorial de correceion hace el demandante, se deduce que se obro

“en ejercwlo de la accién de plena jurisdiccidon consagrada en el articulo
sesenta y siete (67) del C.C.A.”. Es, por tanto, evidente que no se esta frente
a.uno de “los juicios electorales de que trata el Capitulo XX de dicha ley,
sino, frente a un juicio ordinario de aquellos a que se refiere el capitulo XV
del ' mismo estatuto. A este respecto, la Sala considera pertinente insistir en la
doétrina . transcrita tanto- por el demandante como por el Tribunal en la
decisién recurrida, doctrina que, en sintesis, afirma la viabilidad de los recur-
$0s de la suspensién aun contra dctos administrativos referentes a la remo-
¢ién de empleados dnstmtos de los del ramo docente y militar, a ¢condicioén de
que del comentado recurso se haga uso dentro de la accién de plena juris-
diccion que puede entablar el funcionario exonerado contra las decisiones de
la administracién que lo destituyeron y lo reemplazaron, siempre que por
otra parte la solicitud esté ajustada a los requisitos de los articulos 94 y 98 de
la ley 167 de 1941. Mis en ningiin caso, fuera del contemplado en el articulo
Jo. de la ley 12 de 1945, puede ser decretada la suspension provisional
impetrada dentro de una demanda que deba seguir el tramite del Jjuicio
.contenmoso electoral a que se refiere el capltulo XX delaLey 167 de'1941.

Para acceder al decreto de suspension provisional, el Tribunal Administra-
tivo de Santander, acogid el siguiente razonamiento, trascribiéndolo de la
respectiva demanda: “Considera el sefior apoderado, para efectos de la sus-
pension provisional solicitada, que el Concejo de Bucaramanga al destituir,
por medio de las Resoluciones Nimeros 05 y 06, a su apoderado (sic) del
cargo de Contralor Municipal, quebrantd de manera manifiesta claras normas
superiores, entre otras las propias prescripciones dictadas por esa corporacion
sobre organizacion de la Contraloria, y contenidas en los articulos 60. y 7o.
del Acuerdo No. 23 de 1956, en cuanto por ellas se fija el periodo del
Contralor en dos afios y se prescribe que no podrd ser removido de su cargo
dentro de este perfodo, sino en los casos y por los motlvos alli deter-
minados.” -
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“Para acreditar la existencia de estas disposiciones de orden municipal, ¢l
sefior apoderado acompaiié a la demanda copia autenticada del Acuerdo No.
23 de 1956, sobre Régimen Orgamco de la Contraloria, acuerdo que en sus
articulos 60. y 70. dice ala letra.”

‘Articulo 60. La Contraloria estard bajo la direccién y responsabilidad de un
funcionaric denominado CONTRALOR MUNICIPAL el cual serd elegido por el
Concejo para perfodos de dos (2) afios contados del 1o. de enero siguiente a la
fecha de la eleccién. Si ocurriere falta absoluta del titular, el Alcalde nombrard un
Contralor interino mientras €l Concejo provee el cargo.

Paragrafo: La eleccién que se haga por falta absoluta del titul'a-r, oel norhbraxﬁiento
que hubiere hecho ¢l Alcalde, en el caso de que el Concejo no tome ninguna
" providencia al respecto, se entenderé ‘para el resto del perfodo en curso.”

“Articulo 7o. El Contralor podra ser reelegido y no serd removido de su cargo,
dentro de su perfodo legal, sino mediante j juicio por causa criminal v en v1rtud de

. sentencia condenatoria de autoridad competente. Pero si sufre ‘incapacidad per-
‘manente podrd ser reemplazado por el Concejo. Quien haya sido removido del
empleo de contralor por el primero’de los motivos indicados, no podrd volver a ser
nombrado para ese cargo

Después de una serie de consideraciones el Tribunal a quo remata asi sus
argumentaciones: “En el caso presente, como atrds se-vio, surge de manera
ostensible la violacion de la norma, sin que para apreciarla haya sido necesario

recurrir al andlisis o -apreciacion de pruebas, sino 31mplemente ala confron—

tacion de los actos acusados en las normas super10res

- Si el doctor Romero . Meza estaba dentro de su. perlodo como perfecta—
mente acreditado y si su destitucidn no obedecid a ninguna de las causales
taxativamente expuestas en las disposiciones que se acaban de transcribir, es
claro que las Resoluciones de destitucién y su confirmatoria, violan ostensi-
blemente y prima facie los articulos 60. y 70. del Acuierdo No. 23 de 1956

“sobre régimen orginico de la Contralorla Municipal”, las cuales constituyen
normas de cardcter supenor

No estando expresamente prohibida Ia suspension en el caso de autos y
habiéndose demostrado sumariamente el agravm sufrido por el actor con las
Resoluciones acusadas, serd el caso de imprimir la conﬁrmatona ala prov1-
dencia matena de este recurso.

Lo anotado es suficiente para que el Consejo de Estado, Sala de lo Conten-
cioso Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de
la Replblica y por autoridad de la ley, resuelva, como en efecto lo hace,

CONFIRMAR el auto apelado, dictado el 13 de julio de 1965 por el Tribunal

Administrativo de Santander, dentro de las presentes diligencias.
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Copiese, Notifiquese, y Devuélvase al Tribunal de origen.

Alfonso Arango Henao
Agustin Gémez Prada

Jorge Restrepo Ochoa
Secretario
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Jorge De Velasco A.

Alfonso Meluk.
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INDEMNIZACIONES

RESPONSABILIDAD AQUILIANA DEL ESTADO. Por fallas del Servicio
Pablico. Se basa en la deficiencia o irregularidad del servicio, sin figarla aun
autor individualizado ni a la circunstancia de que este sea funcionario superior

o subalterno.

INDEMNIZACION. Por dafio causado a la propiedad inmueble; debe apor
tarse la prueba del dominio. -

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogotd, D.E. Febrero veintidos de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Jorge De Velasco Alvarez

El Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cali dictd. sentencia, con
fecha 3 de octubre de 1964, en el juicio ordinario de indemnizacién de
perjuicios instaurado por la Sociedad “A. Lloreda y Compaiifa Ltda“ contra
la Nacién, en los 31gu1entes términos;

“PRIMERO. El Estado Colombiano es responsable de los dafios ocasionados por la

explosion del dfa 7 de agosto de 1956alafirma“A LLOREDA&CIA LTDA”,
domiciliada en esta ciudad.
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“SEGUNDO. En consecuencia, CONDENASE al Estado Colombiano a pagar a ka
Sociedad “ A LLOREDA & CIA LTDA” la cantidad de YN MILLON TRESCIEN-
TOS SESENTA Y TRES MIL SETECIENTOS CUARENTA PESOS
{8 1°363.740.00) M/cte, por concepto de dafio emergente.

“TERCERO. Condénase al Estado Colombiano a pagar a favor de la Sociedad “A
LLOREDA & CIA LTDA” el valor del ucro cesante cuyo monto serd tasado por el
conducto del Art. 553 del C. Judicial, de conformidad con las observaciones que
sobre el particular se hacen en la parte motiva.

- “CUARTO. NIEGANSE las excepciones perentorias propuestas por la parte de-
mandada”.

La sentencia fue apelada por el sefior Fiscal 2o. del Tribunal, por lo cual
los autos subieron a la H. Corte Suprema de Justicia. En virtud de lo dispues-
to en el Decreto 528 de 1964 correspondiéd al Consejo de Estado el conoci-
miento del negocio, el cual fue enviado por la Corte ¢l 16 de agosto de 1965
y entrado al despacho para fallo €1 4 de noviembre siguiente. '

El apoderado de “A. LLOREDA Y CIA LTDA” en su libelo de demanda
pidié que el Tribunal declarara a la Nacién civilmente responsable “por
negligencia, imprudencia, falta de cuidado, imprevision y por violacion de
reglamentos. internos, internacionales y militares, por parte de sus agentes,
subalternos, dependientes o representantes, de los dafios y perjuicios cau-
sados en la ciudad ‘de ‘Cali, con motivo de la explosion de elementos bélicos,
ocurrida en la madrugada del 7 de agosto de 1956, a la firma actora quien
era propietaria del establecimiento industrial “Fibrica de Jabones y Gli-
cerinas”, ubicado en dicha ciudad en el sector comprendido por la calle 25
entre carreras la. y 5a. y que resulté destruido por la explosién,

Los perjuicios los estimd la demanda .en una suma no menor de
$ 3°563,740 comprendidas las pérdidas materiales de los inmuebles vy de las
maquinarias y enseres y el lucro cesante. :

Haciendo una sintesis de los hechos que narra la demanda, aquellos se
sucedieron asf: . ‘

En la noche del 6 al 7 de agosto de 1956 llegaron a la ciudad de Cali,
procedentes’ de Buenaventura, varios camiones cargadosde elementos explo-
sivos destinados al Ministerio de Guerra, para ser usados por el Ejército
Nacional y bajo la vigilancia de éste. Los camiones cargados fueron estacio-
nados en la antigua Estacién del Ferrocarril ubicada en la calle 25, entre
carreras l1a. y 5a. sitio del perimetro urbano densamente poblado.

"En la-madrugada del 7 de agosto la ciudad de Cali fue convulsionada por
la terrible explosion de toda la carga de expivsi os de que se ha hablado,

ey

ey
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“destruyendo inmensas riquezas materiales, de comercio, industrias, factorfas
y edificaciones, “asi como a una cantidad de personas calculadas en no
menos de tres mil, que encontraron la muerte-. . . ”’

El establecimientos industrial de propiedad de Ia empresa “A. Lloreda y
Cia. Ltda.” tenfa un drea de 7.800 metros cuadrados cuyos iimites se especi-
fican en la demanda; y la catdstrofe le causd una inmensa cantidad de dafios
por la destruccién total de la “Fdbrica de Jabones y Glicerinas™ y por la
paralizacion de la misma, por la pérdida de maquinarias, productos elabora-
dos, materias primas y el aplazamijento de sus operaciones comerciales.

Afiade la demanda: “Es indudable que todos los dafios y perjuicios que
dejo relacionados en el punto anterior, se originaron Unica y exclusivamente
por la explosién de materiales bélicos o de guerra con que estaban cargados
los camiones que habian sido parqueados en la precitada calle 25 de esta
ciudad-en la noche del 6 al 7 de agosto de 1956, -

La Sala considera:

La explosion del 7 de agosto de 1956 en la ciudad de Cali fue un hecho
notorio y de publico conocimiento, que esta respaldado ademds en el presen-
te juicio con varios documentos, de los cuales se habra de tratar. “Fue tan
espantosa la explosion y tan desoladora la tragedia, dice el demandante, que
no solo la ciudad entera, sino toda la Nacién Colombiana, v muchos pafses
cxtranjeros, a cuyos oidos y sentimientos llegd la magnitud de la tragedia,
pues fue de universal conocimiento, se movilizaron con médicos y enfer-
meras, medicinas, alimentos, auxilios econémicos y en fin toda forma de
socorro y ayuda, para favorecer a miles de familiares que quedaron en la mas
completa miseria, ¥y una cantidad de hombres de negocio que perdieron
todos sus recursos econdmicos™.

Tanto el hecho en si de la explosién como de que los camiones cargados
de explosivos motivaron la tragedia y que estos cargamentos eran de
propiedad del Ejército Nacional y estaban bajo su cuidado, estd demostrado
en el juicio, asi:

La Aduana de Buenaventura certifica a folios 31 del cuaderno 20., que el
vapor Ciudad de Cuenca, procedente de los Estados Unidos llegado el 31 de
Julio de 1956 “transport6 un total de 10.200 Cajas de Explosivos. . . . los
cuales fueron reconocidos y entregados inmediatamente al Comando del
Ejército. . . El lote antes referido venia marcado INDUMIL y con destino al
Ministerio de Guerra Bogotd”. '
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La misma Aduana certifica a folio 54 que el cargamento fue entregado a la
Empacaduria del Comando del Ejército y retirado en camiones durante los
dias 2,3,4,5 y 6 de agosto de 1956.

El General Alberto Gomez Arenas declard, como Comandante de las Fuer-
zas Armadas de Colombia, que “en la tragedia ocurrida en la madrugada del
7 de agosto de 1956 en la ciudad de Cali, hicieron explosién elementos que,
como la dinamita, no son de uso bélico, sino de uso comercial e industrial. .
. “Solamente me consta que los -elementos que hicieron explosion en la
fecha anotada, venian siendo transportados en camiones particulares bajo la
vigilancia de una escolta militar, como se acostumbra en estos casos’.

El Ministro de Guerra (folios 63 Cd. 20.) contesta un despacho del H.
Tribunal Supcnor diciendo:

“a) Si es verdad que en la madrugada del 7 de-agosto de 1956 explotaron en la
ciudad de Cali 52 toneladas de dinamita.

“b) Si es verdad que dichos explosivos fueron importados por la Industria Militar
para su venta al piblico, de acuerdo con lo autorizado en el Decreto No. 3416 de
1955; que llegaron al Puerto de Buenaventura y de allf fueron transportados a Cali
el dia 6 de agosto de 1956.

“c) Si es verdad que los camiones que transportaban estos explosivos fueron
parqueados en la antigua Estacion del Ferrocarril de la ciudad de Cah'_y se encontra-
ban bajo la vigilancia de Unidades del Ejército”,

De acuerdo con las declaraciones de Pablo Gonzdlez Camargo y Crisds-
tomo Rey, conductores de dos camiones que transportaban la carga, fueron
fletados seis camiones que partiecron de Buenaventura a la 12 del dia 6 de
agosto, por orden de un suboficial; en cada camidn iban tres soidados '

Los vehiculos iniciaron el viaje normalmente y llegaron ala plazuela dela
antigua estacion del Ferrocarril, situada en la calle 25 entre carreras 2a. y 3a.,
a eso de las 12 y 20 minutos de la noche. Previa consulta de uno de los
suboficiales sobre la posibilidad de estacionar los camiones en ese sitio, se
dispuso que allf permanecieran durante la noche bajo los exclusivos cuidados
y vigilancia de los soldadoes y cabos destacados con ese fin, pues a los conduc-
tores se les ordend retirarse a su residencia con la obligacion de regresar al
dia siguiente para hacer entrega de los explosivos en el Polvorin San Jorge.

Varias otras declaraciones acreditan el hecho mismo de la explosion (Al-
berto Arrieta Lafaurie, José Bolivar Muiioz, Duqueiro Lora).

Pero hasta los mismos 6rganos del poder publico, reconocieron los hechos:

quien asumfa la jefatura del Gobierno lamentd lo ocurtido y acepto la indem-
nizacion.

N\
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- El Congreso:Nacional por medio de la ley 179 de 1959 reconocié el deber
de pagar las correspondientes indemnizaciones, determinando un proceso
administrativo mediante el cual a las victimas solo les competfa acreditar
sumariamente la calidad de perjudicados.

Es interesante transcribir lo dicho por el a quo con respecto a la Ley
citada. : .

“Mediante Ia Ley 179 de 1959, la Nacién Colombiana, por conducto del con-
greso, drgano constitucionalmente encargado de esa funcidn, deploré la catistrofe
causada por la explosién det 7 de agosto de 1956 en la ciudad de Cali y admiti6 su
responsabilidad al disponer el pago extrajudicial “de las reparaciones a que haya
lugar como consecuencia del siniestro en favor de los damnificados. . En el art. 21
de la Ley en cita preceptiia: “El Presidente de 1a Republica reglamentari la presente
Ley y revisard los estatutos de la Fundacién Ciudad de Cali, para adecuarlos al

-completo logro de los fines de esta Ley, que son los de indemnizar a las personas
que sufrieron perjuicios por la explosion, y especialmente a las personas pobres”,

“Yen el articulo 22 ibidem se precisa aun mas la responsabilidad del Estado
cuando expresa que “todo damnificado que reciba indemnizacién de la Fundacién
Ciudad de Cali se entiende que renuncia a toda accién contra el Estado por causa de
perjuicios derivados de la explosién. (Rayas de la Sala).

Delante de las previsiones de la Ley 179, basta al damnificado, acreditar
esa calidad y determinar el monto del perjuicio. La responsabilidad que es la
consecuencia de tres factores -culpa o imputabilidad, segin sea el caso, dafio
y relacién causal entre ellos-, quedé reconocida por la Nacién Colombiana
por medio de la Ley 179 de 1959. :

Uno de los antecedentes de esta Ley, que obra legalmente en autos —Fls.
19y 50 a 53 del Cd. No. 20.- es un impresionante estudio de las causas y
consecuencias de la explosién.

El informe rendido por una Comisién de la Camara de Representantes en
la sesi6n del dia 7 de octubre de 1958, expresa en lo pertinente lo que sigue:
“El pafs no ha conocido en toda su abrumadora magnitud de la devastacién
causada por la explosion del 7 de agosto de 1956. Veinticuatro (24) man-
zanas de una zona densamente poblada, donde funcionaban instalaciones
propias de un gran puerto ferroviario, ¥y de viviendas humildes donde funcio-
naban casas de vecindad en cada una de cuyas piezas se alojaban familias
enteras, fueron destruidas por la explosion y en muchas decenas de manzanas
mds ésta causd graves averfas en las construcciones.”

Y agrega después: “En esas condiciones no solo el hecho indiscutible de
que al Estado le correspondié la plenitud de Ia responsabilidad por el si-
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niestro, sino la gravedad misma de la crisis social que en la ciudad de Cali
existe, y sobre la cual serfa dificil hacer toda ponderacién necesaria, exigen
gue en-el Fisco Nacional acuda en forma inmediata y tome sobre si la mayor
parte de la carga de que esos auxilios imponen. - '

Al referirse concretamente a la responsabilidad de la explosidon’ afirma;
“No hay circunstancia que alivie la responsabilidad que al Estado cabe en la
catistrofe. En la ciudad de Cali, se encuentran listos a declarar ante los jueces
varios de los choferes de camiones particulares que fueron obligados a viva
fuerza por las autoridades dictatoriales en ‘B/tura., a transportar el .carga-
mento de dinamita desde ese puerto hacia el interior del pais. Algunos de
esos choferes fueron golpeados a .culata porque se negaban a recibir ¢l peli-
£r0S0 -cargamento..

“Ias autoridades dictatoriales en Cali toleraron el hecho de que, violando
la Ley, contrariando abiertamente los reglamentos internacionales sobre la
materia, se estacionaran no sole dentro del perimetro de la ciudad de Cali,
sino precisamente en el centro de un sector urbano populoso. No se conoce
cual fue la causa inmediata y fisica que origind la explosion porque todos los
que en esa zona se encontraban perecieron en ella. Pero el hecho funda-
mental es que la dinamita era del Estado, que los camiones fueron obligados
a transportarla y que s¢ permitio el estacionamiento de esos vehiculos en
sitios donde legalmente no se debian estacionar”

Estando demostrado qué el cargamento que hizo explosién era de propie-
dad del Ejército, resta por estudiar qué responsabilidad incumbe al Estado.

Se ha establecido que el hecho ocurrié cuando funcionarios del Estado
custodiaban el cargamento que, contra toda prevision y prudencia habia sido
colocado en el centro de una ciudad; ¥ que solamente unidades del Ejército
intervinieron en el transporte y en la colocacion del cargamento en la Esta-
¢ién del Ferrocarril. o

El ejército, pues, desarrollaba sus funciones que le competian, “‘asi lo
hubiere hecho -como lo dice el Tribunal- en la forma imprudente que causd
la tragedia. _ A :

Desde el afio de 1941 fue acogida por la H. Corte Siprema de Justicia' la
tesis de las “fallas del servicio publico™, que basa la responsabilidad aquiliana

del Estado en la deficiencia o irregularidad del servicio sin ligarlo a un autor .

individualizado, ni a la circunstancia de que éste sea funcionatio Superior ©
Subalterno La Jurisprudencia apels al Articulo 2341 del C.C. para sustentar
la responsabilidad civil de las personas pablicas. “Lo cual no excluye- dijo la
Corte en sentencia de 20 de marzo de 1961 Ja construccion doctrinaria
reiterada con apoyo en el articulo 2536 del C.C., sobre responsabilidad por
el dafio producido en actividades peligrosas, respecto de las cuales se. presume
la culpa™. ' ' '
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En la evolucion de la Jurisprudencia.sobre esta materia se ha llegado a que
el problema se resuelve desde el dngulo de la persona privada, mediante la
tesis de la responsabilidad directa, por ser los actos de los agentes 1os suyos
propios. “En lo que se refiere a la responsabilidad del Estado, ha dicho Ia
Corte en la sentencia mencionada, la tesis de las “fallas del servicio publico”
‘0 culpa de la administracién, se inspira en el deber primordial de la entidad
pliblica, de suministrar a los asociados los medios conducentes a la efecti-
vidad de sus derechos, esto es, a la consecucion de sus fines. Tal es el objeto
de una organizacién de hombres sobre un territorio determinado, con autori-
dades y leyes propias. Aquellos medios no son otra cosa que los servicios
piblicos, de cuya eficacia dependen la verdad prictica de esos derechos yla
realizacion cierta de tales fines. De modo que si en la prestaciéon de dichos
servicios llega a causarle dafios, es ¢l Estado quien debe responder de ello, no
como fruto de la presencia de un hecho especifico de alguno o de dlgunos de
sus agentes identificados, sino como secuela de la falla que haya producido.

Cuando la persona juridica privada debe reparar el dafio inferido por uno
de sus agentes, no lo hace como la Administracién, en virtud de aquel deber
fundamental; por ¢llo, esa responsabiﬁdad no puede provenir sino de la culpa
de un agente concreto. Mas si el dafio se produce en un servicio publico, la
responsabilidad se origina en el tiltimo an4lisis, en el supradicho deber prima-
rio del Estado, causa eficiente, por tanto, dé la referida responsabilidad. Lo
anterior desde un punto de vista sustanicial, mirando a la finalidad del Es-
tado. Invocan igualmente tanto los autores, como las decisiones de tribunales
de otros paices, asi como el fallo de esta Corte de 30 de junio de 1941
(LI1.1977), entre otros, y con el cual se restaurd el criterio de las fallas del
servicio pablico, los principios imponderables de la equidad y de la igualdad
ante la ley, reguladores de las relaciones humanas, y entonces apenas sf es
elemental que dentro de una nocién de solidaridad social sea reparado por el
Estado el dafio que ocasionen esas fallas.

La nocién de culpa subsiste, pero se desplaza de un sujeto individual al
Estado, por razén del deber referido, de suerte que donde quiera que tales
prestaciones fallen con la consecuencia de un dafio, la Administracién habri
dejado de cumplir sus deberes sociales” ¢ incurrido, por consiguiente, en
responsabilidad. Y en mérito de la gravedad y trascendencia de dichos su-
ministros, puesto que de ellos depende la convivencia social y la posesidn de
los bienes espirituales, morales y -materiales que permitan al hombre el al-
cance de sus aspiraciones y fines se impone la presuncién de culpa en el
Estado, como sucede, por ejemplo, en la responsabilidad indirecta por los
“hechos ajenos™ (articulo 2347 y 2349), o en Ia que caracteriza las activi-
dades peligrosas (articulo 2356). Tal presuncién no puede desvirtuarse, en
consecuencia, sino probando el caso fortuito, el hecho de un tercero o la
culpa de la victima. Todo lo cual ensefia que no se trata de una responsa-
bilidad “objetiva”. La responsabilidad es total a estos respectos tiende a
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generalizarse a manera de seguro permanente o con respaldoen la teoria del
“riesgo creado”, a favor de los particulares, por los quebrantos que sufran
con ocasién de las irregularidades de los servicios publicos, comprendidos
naturalmente los casos fortuitos, los hechos de terceros y auin la culpa del
damnificado -excluido el dolo-. Mas la jurisprudencia nacional, no cuenta con
el germen legal que le permita llevar a estos confines al horizonte de la
responsabilidad extracontractual de la Administracion. La Corte tiene descar-
tada la teorfa del “riesgo creado”, como forma de solucién de los conflictos
tocantes a la responsabilidad -originada en -actividades peligrosas, como dan
testimonio los fallos de diciembre 9 de 1936 (XLIV 1918-412), noviembre
18 de 1940 (LI 1923-527) abril 20 de 1944 (LVII 2006 a 2009-148) y abril
30:de 1947 (LXII 2048-338).” I - : ‘

Ahora. bien: jcomo estin demostrados los perjuicios que sufrié la firma
demandante?

Primeramente, el actor demostrd que la industria.de Jabones y Glicerinas
era de su propiedad. As{ lo-certifica la. Cdmara de Comercio de Cali v la
Seccién de Impuestos del Municipio.

En la inspeccién ocular practicada por el H. Tribunal de Cali con inter-
vencion de peritos, se pudieron constatar los dafios que sufrid la empresa con
motivo de la explosién.- Los peritos rindieron su dictamen avaluando los
dafios causados y el lucro cesante. :

Obra, ademas sobre la calidad de damnificados, el certificado No. 0032 de
la Junta Informadora de dafios y perjuicios y el de la Fundaciéon de Cali
(folios 34 y 35 del Cd. No. 1).: '

Aceptandose, como debe aceptarse, que la parte demandante fue damnifi-
cada por la explosién de Cali, surgen inequivocamente los presupuestos que
la Jurisprudencia ha sefialado con relacion al articulo 2341 del C.C., o sea
que haya dafio y culpa y una relacion de causalidad entre esos-elementos.

Es, pues, responsable el Estado de los dafios sufridos por los demandantés.

Tales dafios fueron, como ya se dijo, avaluados por los peritos, cuyo
dictamen aceptd el Tribunal por encontrarlo “uniforme, fundamentado y
debidamente explicado”. ‘

El sefior' Procurador Primero Delegado en lo Civil ataca la sentencia apela-
da en dos partes principales: La primera en cuanto que la Sociedad “A.
Lloreda y Cia.” pidié la indemnizacién, no solo por la pérdida de los enseres
de la fabrica, sino también por la destruccién del inmueble, considerandolo
de su propiedad. Pero para demostrar esta, dice el Procurador, *“Unicamente

)

s
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presentd un certificado dél Registrador de Instrumentos Pablicos del Circui-
to de Cali, verdaderamente ineficaz como elemento probatorio de este caso,
pues segin el articulo 2675 del Cédigo Civil la certificacién expedida por el
Registrador —en virtud del orden de autoridad competente, solo se admite
como prueba supletoria cuando se comprueba la pérdida del protocolo o del
expedienite en que estaba consignado el titulo original-— registrado, y no
existiere en poder del respectivo interesado la copia legalizada del mismo, ni
de este hubiere constancia plena en-expedientes que se¢ guarden en alguna
oficina pablica”.

La segunda observacién de la Procuraduria consiste en que la parte actora
para acreditar su derecho de propiedad sobre las maquinarias y demds en-
seres, ha debido presentar al juicio la prueba correSpondiente, pues “ni la
diligencia de inspeccion ocular, ni la peritacidén ofrecen la prueba sobre pro-
piedad de los edificios, de las maquinarias, y demds elementos €xaminados”.

La Sala estima, en cuanto a los argumentos del Procurador lo siguiente:

Quien intenta reinvindicar o solicitar una declaracion de dominio ha de
probarlo con la escritura pablica .correspondiente, tratdndose de bienes rai-
ces, de acuerdo con el articulo 630 del C. I; y solamente cuando se comprue-
be la pérdida de esa escritura se admitird como prueba supletoria el certi-
ficado. del Registrador v por orden de autoridad competentc tal como lo
prescnbe el-art, 2675 del C.C.

El sefior apoderado de los demandantes en la segunda instancia, dice a este
respecto que “no debe olvidarse que la Corte tiene establecido que la perso-
neria para’ demandar perjumos contra el que ha cometido delito o culpa que
ha inferido un dano a otra en la propiedad; no radica exclusivamente en que
guien demanda sea duefio de la cosa, sino que basta que sea habltador 0
usuario, segin el artlculo 2342 del ccr.

El articulo citado dice que *‘puede pedir esta indemnizaciéon no solo el que
es duefio de la cosa sobre la cual ha recaido el dafio o su heredero, sino el
usufructuaric, el habitador; o el usuario, si el dafio irroga perjuicio a su
derecho de usufructo, habitacién o uso™.

Es muy distinto, como se ve, lo que el Articulo transcrito estatuye, pues

en el caso de autos no se trata de que Lloreda y Cia haya pedido indemni-
- zacion por el dafio causado a su usufructo, sino sobre el dafio causado a su
propzedad mmueble y lo que la Corte ha dicho es que no es necesario que el
que demanda perjuicios por dafio a su uso o habltacmn tenga que ser el
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duefio de la cosa. En casacién del 11 de mayo de 1945, LIX, 103 la.Corte
aclara completamente el punto, diciendo: “‘si se acciona con base en- el
deminio absoluto el derecho indemnizatorio abarca ilimitadamente todas las
lesiones que afectan la cosa, en tanto que si el demandante en la accion de
responsabilidad es un mero usufructuario; usuario, habitador o tenedor del
bien a tftulo precario, su interés, y por tanto su accion estard limitada en la
medida en que haya sido perjudicado su derecho especial”. '

Tanto el Articulo 2342 como las doctrinas de la Corte se refieren a la
personeria para demandar, pero no a la pmeba que debe exhibirse para
probar el dominio de los bienes raices.

Asiste, pues, en este punto la razon a la Procuradurla pues a la luz de las
disposiciones citadas,” “A. Lloreda y Cia” ha debido traer al juicio la escri-
tura debidamente registrada sobre la propiedad de los inmuebles.

En consecuencia, ha de desestimarse la indemnizacion en esta parte.

No ocurre lo mismo en lo que hace a la prdpiedad' de los bienes muebles,

porque en la inspeccidon ocular se dejo constancia de los dafios ocasionados '
por la explosién y de la pérdida total o parcial de las maquinarias; y los

peritos revisaron en los libros de Lloreda y Cia. la lista de equipos que
formaban las fibricas destruidas, los avallios, cuadros de produccién .y de
movimiento de materias primas. Esta prueba es suficiente para acreditar que
esas maquinarias eran de propiedad de los actores, tanto por la posesion de
ellas como porque nadie ha reclamado sobre su propiedad en contra de los
demandantes. ' :

_ En cuanto al lucro cesante resolvié muy bien el Tnbunal diferirlo-al proce-
dlm1ento del articulo 553 det C.J., pues como lo advierte, ““la Jurisprudencia
de la H. Corte uniformemente sostiene que en materia de avaliios, los peritos
no deben tomar elementos del futuro, sino contraerlo a la época en que se
sucede el hecho, libre de la influencia de factores que no existian en el

momento de su.acontecer”, vicios de que adolece el dictamen pericial practi-

cado en este juicio.

- En razon de lo expuesto, habrd de modificarse el monto de la indemni-
zacidn, restindole lo concerniente al valor de la propiedad inmueble: Como
el Tribunal condené a la Nacién a pagar por dafio emergente la cantidad de

$ 1°363.740 y el valor de los bienes raices fué fijado en $ 789.620; dicho

dafio emergente deberd ser de $ 574.120.

Por tanto el Conse]o de Estado, Sala de lo Contencmso Administrativo,
(Seccidén Primera), en desacuerdo con el concepto del sefior Procurador Pri-
mero Delegado en lo Civil y administrando justicia en nombre de Ia Repu—
blica ¥ por autoridad de 1a ley,
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FALLA:

lo). Confirmanse los numerales Primero, Tercero y Cuarto de la parte
resolutiva de la sentencia apelada.

20). Modificase el numeral Segundo, en el sentido de que el Estado
pagard a la Sociedad “A Lloreda y Cia Ltda. la cantidad de $ 574.120 por
concepto de dafio emergente.

Copiese, Notifiquese y Devuélvase
Alfonse Meluk Jorge De Velasco Alvarez
Agustin Gémez Prada Alfonso Arango Henao

Victor M. Villaquirdn
Secretario




INDEMNIZACIONES

OCUPACION DE HECHO. Por parte de la Nacidn, de un terreno de propie-
dad particular. Atendiendo a 1a destinacion-de dicho terreno, no procede la
restitucion sinoc e! pago de su valor, descontando la valorizacion del terreno

resjante.
CONSEJO DF ESTADO
SALA IDE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA

. Bogotd, D.E. febrerp veintidos de.
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Arturo Tapias Pilonieta

REF: Expediente No. 133- Actor:Sociedad Industrias Metdlicas Walbron contra la
Ngcion. -Recurso de apelacion contra lg sentencia de primer grado de marzo 9 de
1964.

La Sociedad denominada “INDUSTRIAS METALICAS WALBRON LIMI-
TADA”, domiciliada en Bogot4, por medio de apoderado debidamente cons-
tituido por su gerente, demandd a la Nacidn, ante el Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bogotd, representada por el sefior Fiscal del mismo Tri-
bunal, para que mediante los tramites del juicio ordinario de mayor cuantia,
se la condene, a que restituya a la Sociedad, como poseedor de mala fe, sin
titulo de propiedad que la autorice para continuar detentando la posesion,
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un globo de tierra que hace parte de otro de mayor extensidén de propiedad
de la demandante, duefia exclusiva, que adquirié por medio de la escritura
plblica No. 7.127 de 30 de diciembre de 1957 otorgada en ia Notaria quinta
de Bogotd y registrada el 10 de febrero de 1958 en el libro nimero 1o. de la
Oficina de Registro, por los linderos descritos en 1a peticidon primera de la
demanda, para el globo principal, y en la peticion segunda de la demanda
para el globo objeto de la reivindicacién, comprendldo denti'o de los llnderos
descritos para el primer globo

La restitucién a la Sociedad est4 demandada junto con los frutos naturales
y civiles de la zona de terreno ocupada por la Nacion, desde el dia en que
entro en posesion hasta que se verifique la restitucién, y no solo de los frutos
percibidos sino también de los que su legitimo duefio hubiera podido perci:
bir con mediana inteligencia y actividad teniendo la zona ocupada en su
pOder,'com'o poseedora de mala fe.

En subsidio se pidid que si no fuere p051b1e la restitucion de la zona
ocupada, por formar parte integrante de la via publica, se condene a la
Nacién a pagar su valor a la Sociedad demandante.

Los cinco hechos principales de la demanda se relacionan as{:

“PRIMERO. Derecho de dominio en el demandante La sociedad demandante, “IN-
DUSTRIAS METALICAS WALBRON LIMITADA” es duefia exclusiva del predio
“distinguido con el niimero SESENTA Y OCHO SETENTA Y UNO (68-71) de la
Calle 13 de Bogotd, cuya determinacién y linderos se precisaron en la peticion
Primera de este libelo, y, por ser parte integrante del predio mencionado, Io es
también de la zona alinderada y descrita en la peticion Segunda del presente escrito,
al tenor de la escritura de compra que la sociedad hizo al sefior Walter Bronner
Patrias, que lleva el nimero 7.127 de diciembre de 1957, otorgada en la Notaria Sa.
de Bogotd, y registrada el 10 de febrero de 1958 bajo el niimero 2.993 pégina 318
del Libro Primero.

“SEGUNDO. Posesién material en el demandado. A partir del mes de mayo de
1951 el predio de la Calle 13 No. 68-71 fue ocupado, parcialmente, en forma
permanente por la Nacidn, por intermedio de sus Agentes del Ministerio de Ob.as
Piblicas, cercendndole una zona, la determinada en la Peticion segunda de ssta
demanda, para destinarla a formar parte integrante de la via piblica, o sea de la
Calle 13, que en dicho sector forma parte de la Carretera Nacional que de Bogot4,
conduce a Fontibdn, Madrid, Facatativé, efc.. Esta zona fue cerrada y cercada a
todo trinsito, con cerca de alambre de pias, colocada por los agentes oficiales del
Ministerio de Obras Piblicas, impidiendo asi todo acceso a la zona ocupada y,
particularmente al resto del! predio de propiedad de mi mandante.

“TERCERO. Identidad de la cosa que se pretende reivindicar y la poseida por la
Nacidon, La zona descrita en el hecho anterior y de la cual es duefia exclusiva Ia
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soc1edad demandante es, exactamente; ta cosa singular reivindicable que se pretende
reivindicar de la Nacion que la posee.

“CUARTO. La nacién no ha pagado el valor de la zona, ocupada sin titulo de
propiedad que la autorice para continuar detentando esa posesion.

“QUINTO. La sociedad demandante es poseedora inscrita Para que cese la posesién

inscrita que tiene la sociedad demandante, sobre el predio ocupado por la Nacién,

es necesario que la inscripcién se cancele, sea por voluntad de las partes, o por una

nueva inscripcién en que el poseedor inscrito transfiere su derecho a otro, o por

decreto judicial. Y mientras subsista la inscripcion, el que se apodera de la cosa a

que se refiere el titulo inscrito, no adquiere posesidn de ella, ni pone fin ala posesion -
- existente, de acuerdo con lo prescrito por el Codigo Civil en su-articulo 789)™.

1a parte demandada se opuso a la accion. Alegd principalmente el sefior
Fiscal en favor de la demandada que ‘““el decreto 2770 de 1953, que tiene
caracter legislativo y que estd vigente establece una compensacién entre el
valor de las zonas utilizadas para la construcciéon o la ampliacién de las
carreteras y el mayor valor que las propiedades aledafias a ellas adquieren con
la construccién o ampliacidén. En el caso de autos, bien se comprende como
el mayor valor de las propiedades del demandante supera con amplitud el
supuesto valor de las zonas que se dicen utilizadas para la ampliacion de la
carretera de occidente, lo que implica la procedencia de negar una.decla-
racion en el sentido de quela solicita el demandante. Las determinaciones
oficiales para. destinar esos globos de terreno a la ampliacién relacionada
obedecen a cuestiones de orden piblico y de utilidad comin. De aqui que
mal puede ordenarse la devolucién de una posesion sobre terrenos, con de-
pendencias, anexidades y servidumbres a un particular cuando las necesida-
des piblicas requieren una destinacion- diferente”.

-En el término de prueba del juicio se tomaron declaraciones de testigos,
ademds de practicarse una inspeccidon ocular con la asistencia de peritos que
hicieron un avalio de los terrenos previo levantamiento del plano respectivo.

. La Nacién no adujo ninguna prueba.

Llegada la oportunidad del fallo de la Sala Civil del Tribunal Superior de
Bogota pronunciado el_ 9 de marzo de 1964, condenatorio de la Nacion asi:

“pPRIMERO.DECLARASE que la sociedad demandante es duefia exclusiva del
lote de terreno deslindade en la primera peticién-de la demanda. :

“SEGUNDO. DECLARASE que, como parte integrante del inmueble a que se

refiere el punto anterior, la parte demandante es asi mismo duefia de la zona de

. terreno alinderada en la peticién segunda de la demanda y que la Nacion ocupa con
¢l servicio Piblico de la carretera Bogota-Fontibén.
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“TERCERO. Por encontrarse la zona a que se refiere el punto anterior destinada
a un servicio pitblico nacional no procede el decreto de restitucién a su duefio.
Subsidiariamente, se condena a la Nacién (REPUBLICA DE COLOMBIA} a pagar al
demandante, dentro de los treinta dias siguientes a la ejecutoria del auto aproba-
torio de la respectiva regulacion, simultineamente con la firma de la escritura de
enajenacion de la zona ocupada, que el demandante debe otorgar a la primera, la

* cantidad de CIENTO SEIS MIL OCHOCIENTOS SEIS PESOS CON QUINCE CEN-
TAVOS, deducida de ella, Ia en que pericialmente, se fije la valorizacién alcanzada
por el resto del lote de propiedad del demandante y del cual se desmembré la zona
ocupada por la Naci6én con la obra de la carretera Bogoti-Fontibén; mas los inte-
reses legales (6% anual) de esta Giltima cantidad, en el lapso comprendido entre el 15
de mayo de 1951 hasta la fecha del pago.

“CUARTO. Esta regulaci6n se hard por medio del incidente de que trata el Art.
553 del C. Judicial.

“ QUINTO. ,No hay lugar a costas”

De esta sentencia apelaron las dos partes. Por ello se surtié la segunda
instancia ante la Sala de Negocios Generales de la Corte Suprema de Justicia,
que era entonces la competente. '

Estando ya el negocio para sentencia entré en vigencia la reforma judicial.
Por tal circunstancia hoy le compete al Consejo de Estado desatar el recurso
de apelacion.

EL FUNDAMENTO DE LA ACCION

- La accién de dominio estd ampliamente acreditada con exhibicién del
titulo de propiedad respectivo, que es la escritura publica No. 7127 de 30 de
diciembre de 1957 otorgada en la Notarfa quinta de Bogota, por medio de la
cual Walter Bronner Patrias le vendio a INDUSTRIAS METALICAS WAL-
BRON LTDA. el pleno derecho de dominio y la posesién que tenfa sobre un
lote de terreno denominado “LA CHAMBA”, ubicado en jurisdiccion del
Distrito Especial de Bogotd, distinguido con el namero 5 en el plano de
particion del lote “San Isidro™, celebrada en el juicio divisorio de Marco A.
Salgado y otra contra Maria Jaramillo vda. de Jaramillo y -otras adelantado
en el Juzgado 7o. civil del cicuito. de Bogots; globo de tierra, que actual-
mente es conocido en la nomenclatura urbana de Bogotd con el nimero
68-71 de la calle 13, siendo el nimero de su cuenta en la Tesorerfa Distrital
50-5-27-763. Estd demostrado que de este globo de tierra hace parte el
alinderado en la demanda como objeto de la reivindicacion.

En la ins_pecéi'c‘m ocular practicada por el Tribunal el 12 de junio de 1962,
con intervencion de peritos, se identificé plenamente el inmueble de pro-
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- piedad de Ia firma demandante, por su ubicacién, cabida y linderos, asi como

se comprobd también que dentro del gran globo de tierra identificado habia
una zona ocupada por la Nacion en la forma, dimension, extension y linderos
relacionados en la demanda. Los testigos sefiores Pedro Marfa Isaza Londofio
y Julio Acosta Amador declararon que por viajar constantemente por la

carretera de occidente, les consta que la Nacidn ocupd, a partir de mayo de

1951, el frente del lote de terreno de la firma demandante, situado en la caile
13, en una zona de 60 metros de profundidad més o menos, la cual proceditc
a cerrar y cercar a todo trinsito, estableciendo una zona verde destinada a

“formar parte de la via pablica. En la inspeccién ocular se comprobé igual-

mente que la zona ocupada por el Gobierno se halld con césped, encerrada
por el sur con cerca de alambre de pilas én postes de cemento y un zanjon
que la separa del resto de la finca, que en la actualidad estd sin agua; y por el
costado norte existe un seto.de pinos de aprox1madamente dos metros de
altura; por los otros dos costados no hay cerca alguna “‘como no la existe en
toda la extension de la zona que servird de ampliacién a la carretera y que
tiene en este sector aproximadamente un k‘ilc’nmetro de extensi(‘m”.

En consecuenma por el aspecto del derecho de dormmo de la zona recla-
mada, no hay discusién. Tampoco hay -duda del -hecho de su-ocupacion

“definitiva por parte de la Nacién con destino a la ampliacion de la carretera

de occidente. Es decir, se comprobd que la Nacién es poseedora sin titulo
ninguno de propiedad, de dicho inmueble, que estd debidainente: identi<

. ficado. Los peritos comprobaren su extensién, que es la misma que se deter-’

mina en la demanda.

Entre particulares la accioén reivindicatoria prosperaria, con la restituciéon

al verdadero duefio de la cosa .indebidamente poseida por otro, mds sus.
frutos naturales y civiles en calidad el demandado de poseedor de maia fe.

Empero, se trata de zonas ocupadas con destino a una vid piblica: En
estos casos la jurisprudencia admite que por razones de 'iriterés. pﬁblico io
procedente es ordenar el pago del inmueble cxpropiado, en lugar de su

restitucién - al duefio, ya que la operancia de su derecho no puede ir al -

extremo de que por.decretar 1a restitucion: del inmueble haya de destruir’la
obra de progreso ejecutada por. el Gobierno.’

-Con ‘este criterio el inferior decidié la controversia; por eso ordendiel pago
del valor de la zona. El monto de este valor es el (inico problema pendiente.
Para resolverlo, se cuenta con la base del dictamen pericial, que es una pieza
muy satisfactoria por ias explicac—iones y razonamientos que suministra.

Tanto el sefior Fiscal del Tribunal como el Procurador delegado en lo civil
defienden a la Nacién con €l decreto 2770 de 1953 que en su articulo ‘lo.
dlspone la anchura minima de las carreferas nacionales. El primer inciso del

ey
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articulo 20 establece que en la construccién, ensanche y variantes de las
mismas “se reconocerd a los propietarios el valor de los ferrenos que sea
necesario adquirir para la zona, se moverin las cercas reconstruyéndolas a
cargo de la obra y se repondran 0 indemnizardn previamente los perjuicies
que se hayan ocasionado”. El inciso 2o. establec;o, en compensacion del
beneficio que los predios reciben con aquellas obras, “un gravamen sobre los
inmuebles de que hagan parte las zonas necesarias para las carreteras, igual al
valor de la zona ocupada en cada propzedad” ‘

‘

Este decreto fue ratificado enlaley 141 de 1961.

Empero, en senten01a pronuncmda por la Corte Suprema de Justma el 26
de febrero de 1964 declaro inexequible la disposicidon mencionada en su
inciso 20. por manifiestamente inconstitucional. La sentencia estd publicada
en el Tomo CVI de la Gaceta Judicial, No. 2271, paginas 15 a 20.

- En esta forma el decreto que establece la compensacién del valor de la
zona carece de vigencia, por cuyo motivo es inaplicable al demandante. Su-
aplicaciéon fue solicitada por- los representantes de la Nacmn Lo cual es
naturalmente 1legal :

EL VALOR DE LA ZONA

Los expertos avaluadores emitieron dos avaltios: uno en relacién con los
precios que regian en el mes de mayo de 1951, que les di6 un valor de
$106.801.15, avalto éste que fue el que acogid el Tribunal en la sentencia; y
el ofro avalio en relacidn con el mes de agosto de 1962 en que los peritos
emitieron el dictamen, por un valor de $638.503.20.

(JPor cudl de estos dos valores se dec1deel Consejo" Parece mas equitativo
acoger el segundo avalio. Tratindose de una ocupacidn de hecho, entre
particulares, estaria retefiida de mala fe por lo cual las prestaciones corres-
ponderian a esa clase de poseedores. Por otra parte en la época del segundo
avalfio hacia mas de diez afios ‘que la expropiacion se habia efectuado; de
manera que por equidad y por _]ustlc;a se debe imponer este precio, én-lugar
del primero que hace relacion Gnicamente al momento en que la ocupaciéon
se realizo. :

'--Pei'o como la propiedad del demandante, de la cual se desmembrd la zona
ocupada para la via publica, pudo haberse valorizado con la ampliacién de 1a
carretera, es patural que, como lo ordend el Tribunal, en el incidente poste-
rior a la ejecucion del fallo se fije el precio de esa valorizacién con el fin de
descontarle del valor del terreno segregado, en. forma que la diferencia-sea el
saldo liquido que debe pagarse al demandante.
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FALLO:

Por las consideraciones expuestas el Consejo de Estado- Sala de lo Conten-
ci0s0 Administrativo- Seccién Segunda, administrando justicia en nombre de
la Republica y por autoridad de la ley, falla este pleito asx’ :

lo. CONFIRMANSE los numerales PRIMERO SEGUNDO, CUARTO y
QUINTO de la sentencia del Tribunal;

20. REFORMASE el numeral 30. el cual quedara asi:

Por encontrarse la zona a que se refiere la demanda destinada a un servicio
publico nacional, no procede el decreto de restitucion-a su duefio. Subsidia-
riamente se condena a la Nacién a pagar a la Sociedad demandante dentro de
los 30 dias siguientes a la ejecutoria del auto aprobatorio de la respectiva
regulacion, simultdneamente con la firma de la escritura de enajenacion de la

zona ocupada que ¢l demandante debe oforgar a la primera, la diferencia que
exista entre la cantidad de $638.503,20 y la suma que resulte de la valori-
zacibn que haya recibido el globo de tierra que le queda al demandante por
razdn de la ampliacidon. de la carretera a que se destind la zona de tierra
ocupada por el Gobierno. Sin interés.

Copiese, Notxflqnese y Devuelvase al Tnbunal Contencloso Administrativo de Bogota.
Arturo Taplas Pﬂometa o : R;cardo Bomila Gutiérrez

Crotatas Londofio C. : ©*  José Urbano Minera

Marco A. Martinez B.
Secretario

t



INDEMNIZACIONES
"RESPONSABILIDAD ESTATAL.' Tratindose de deducir la responsabilidad
- de una persona publica, las expresiones “Gobierno y Estado’ son demasia-
-do latas. La Administracion comprende distintas personas con distinta re-

particion de competencias y distinta responsabilidad. .
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Bogotd, D.E., Febrero veinticuatro de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Dr. Gabriel Rojas Arbeldez.

REFERENCIA: Exp. No. 37
ACTOR: Mario Ortiz de la Roche

En demanda presentada ante esta Corporacién el 20 de Marzo de 1963,
el doctor Mario Ortiz de la Roche, hablando en su propio nombre, pidi6
se hicieran las siguientes declaraciones y condenaciones:

“lo. Que el Estado Colombiano, (La Nacion) debe pagarme a mi, la suma de
$ 20.000 (veinte mil pesos ) por concepto de los dafios sufridos por el automovil
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En el capitulo de la demanda titulado: “Hechos Fundamentales”, el ac-
tor expuso lo siguiente:

ANALES DEL CONSEJQ DE ESTADO

de placas A-13415, modelo 1955, marca Studebakef, a consecuencia de una ma-
nifestaciéon pablica que se verificd en Bogotd el 18 de Enero de 1963, entre las 5
y las 7 de la noche.

*20. Que se condene al Estado Colomblano (La Nacidn) a pagarme por concep-
to de perjuicios, 1a suma de $ 20.000.00 (veinte mil pesos) como lucro cesante,
surgidos de la destruccién del automévil de mi propiedad, marca Studebaker, mo-
delo 1955, ptacas A-13415, verificada durante la manifestacién antedicha.

30. Que una vez ejecutoriada la sentencia se libre un despacho con insercidn de
ella, al sefior Ministro de Hacienda, a fin de que se ordene el pago correspondiente.”

HECHOS FUNDAMENTALES.

“lo. El dfa 18 de Enero-de 1963, la Alcaldia de Bogot4 autorizd la celebracién
de. una manifestacién plblica en la Plaza de Bolivar de esta cmdad a partir de las
cuatro de ta tarde. La manifestacion empezd a efectuarse a la hora prevista, y
fuerzas de. policia, rodearon la plaza y sitios adyacentes. A eso de las 5 p.m.
venia yo, conduciendo mi automévil particular; marca Studebaker, modelo 1955,
placas A-13415, en direccidn sur-norte, por la carrera 7a. Al llegar a la esquina de
la 7a. con la calle 8a., un fuerte grupo de policfa me hizo detener, y. me impijdid
el acceso hacia el norte, obligindome a bajar por 1a calle 8a., y ordendndome,
estacionar en un cuadrero situado sobre la calle 8a., entre carreras 7a. y 8a., en
donde habitualmente se estacionan los carros del Congreso Nacional, y otros‘

empleados piiblicos, y particulares que estacionan alli.

“20. Segui hacia mi oficina a pie; y alli permanec( hasta las seis y media de'la

tarde; cuando regresé nuevamente donde estaba el carro estacionado, para lo cual-
" ‘tuve que hacer largos rodeos pues la policia cerraba completamente la via de

acceso hasta ese cuadradero. Cuando llegué el carro estaba volcado, ardia comple-
tamente, todos sus vidrios estaban destrozados, etc. El cuerpo.de Bomberos lo
apagd y alli permanecid el vehiculo hasta que fué lHlevado a la estacidén cien de
policia de donde Io retiré para llevarlo a “Bogotd Motors™. '

“30. Segiin se me informd, porque yo no presencié los hechos, 'un grupo de anti-
sociales, manifestantes, fueron.-los causantes del incendio 'y destruccién de mi

carro, a eso de las seis y media de la tarde.

“40. El vehiculo sufrié los siguientes dafios: incendio y destruccidn total de la

_cojinerfa, tapicerfa, forros, empaques, etc. Abolladuras y rotura de las- latas o
_.carroceria, Destruccion del sistema eléctrico. Quema de 5 Hantas (cuatro que -te-

nia puestas y el repuesto). Destruccion de la pintura, destruccidn del_‘.r_é'di"o,

- marca Motorola, original de fibrica, antena, parlantes, destruccion de l_b;,s._z'sib]ié;-

de las unidades de luz, boceleria, cocas, vidrios destrozados; pérdida completa de

e
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- la herramienta, como gato, montallaritaé, aijcates, llave de pernos. Todos estos
dafios valen la suma de $ 20.000 (Veinte mil pesos).

So0. El carro fue reparado bajo la direccién del sefior Germdn Chévez y un grupo
de mecédnicos. Los trabajos duraron dos meses, durante los cuales no pude movili-
zarme normalmente hacia la residencia y la oficina. Fuera de lo amterior, el
vehiculo, aunque reparado™ sufné una notable depreciacién. Valfa antes del ata-
que vandilico, unos $ 26.000.00. Entonces aprecio los dafios materiales en
3 20.000.00 y los perjuicios originados en la depremacmn del vehiculo, y las mo-
lestias sufridas en otros § 20.000. oo™

Bajo dos titulos siguientes: “La Culpa del Estado” y “Accion adminis-
trativa”, el demandante expuso lo siguiente: :

“LA CULPA DEL ESTADO - De acuerdo con el texto constitucional citado,
(art. 16} las autoridades de la Repiiblica, “‘estdn institufdas para PROTEGER 3
todas las personas residentes en Colombia, en sus vidas, honra y bienes...”
Esta obligacion es la primera del Estado. Ninguna.tan importante 'y fundamental.
De ella depende su estabilidad, y. su ordenamiento. En el caso presente, parece,
que_ el Gobierno Colombzano estaba informado de serios hechos de terrorismo -
que "estaban preparando para la mamfestaczon que permitié esa tarde. Uno de
esos hechos en concreto’ era el incendio y destrucclon de los vehiculos perte-
necientes a los ‘miembros del Congreso Nacional. No obstante tener esos datos,
disponer de sufiente fuerza piblica los hechos se sucedierom, y yo fuf una de las
victimas de esa situacién que conflgura claramente LA CULPA DEL ESTADO,
por no- haberme brindado la proteccidén a mis bienes, a que tengo derecho de
acuerdd con la Constitucion Nacional. Y si por CULPA del Estado se proghjo ese
dafio, el Estado debe pagarme el lucro cesante y el dafio emergente, o sea el
valor de reparacion de mi carro, y los perjuicios provenientes de tal suceso.”

“ACCION ADMINISTRATIVA. — Ejerzo la consagrada en el art. 67 del Cédigo
Administrativo, Ley 167 de 1941, o sea el llamado * Contencioso de plena juris-
diccion”, complementado bésicamente por el art. 68 de la'misma Ley, en donde
se dice que “puede pedirse el restablecimiento del derecho, cuando la causa de la
violacion es un_ hecho o una operacidn administrativa”, En el caso presente el
hecho es negativo, una omisién en forma muy grave de los deberes del Estado
para con los ciudadanos, consagrados, como lo vimos antes, en la Constitucién
Nacional. En este art. 68, reside fundamentalmente la base -juridica de la
ACCION ADMINISTRATIVA, que entabld contra el Estado colombiano que
en un momento determinado no prestd debida proteccion a mis bienes, significados
en el vehiculo de placas A-13415, marca Studebaker. Fué un acto de no hacer,
de abstencién que genera igualmente responsabﬂldad El Estado debe actuar en
un caso de motm como el que ocurri6 el 18 de Enero de 1963, a las seis de la
tarde. Si no actla y a consecuencia de esa abstencion se producen hechos como -
el incendio y destruccion de mi catro, logicamente debe pagar los danos y las
mdenm:zamones correspondxentes”

e e e
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Al juicio se le di6 la tramitacion legal, y siendo la oportunidad de deci-
dirlo, se procede a ello mediante las siguientes

CONSIDERACIONES:

La responsabilidad del Estado y la de los organismos infraestatales, es
una -preciosa conquista del Derecho Publico, una vez trascurrida la etapa
durante 1a cual parecieron inconciliables los conceptos de responsabilidad y
de soberanfa o autonomifa del Poder. En nuestra legistacién esa responsabi-
lidad, estd consagrada implicitamente en las garantfas que establece la
Constitucion, y explicitamente en disposiciones como las de los articulos
30 y 32 del Decreto Ley 528 de 1964, ahora vy antes, en el articulo- 68
de la Ley 167 de 1941, invocando como fundamento de la accion en que
se origind el presente juicio. Si en este precepto se comnfiere la facultad
de demandar directamente de la Administraciébn las indemnizaciones o
_prestaciones correspondientes, cuando la causa de la violacién del dere-
cho ha sido un hecho o una operacidon, eso no expresa cosa distinta a la
responsabilidad administrativa.

La Administracién Piablica, sin embargo, comprende distintas personas
publicas, con distinta reparticién de competencias y distinta reparticién de
responsabilidades. En el orden territorial, por ejemplo, la cldsica divisidon
de personas que registra nuestra Constitucion es la de Nacidén, Departa-
mentos y Municipios; y en ¢l orden de autoridades, el Gobierno Nacional,
el Gobernador y el Alcalde, por lo que a 1la Rama Ejecutiva respecta. El
Congreso, las Asambleas y los Cabildos son los érganos representativos
a la vez de cada colectividad territorial. La configuracién como perso-
nas distintas que son: La Nacidén, el Departamento y el Municipio, la
acentiia el articulo 183 de la Constitucién al disponer que: *‘Los bienes
y rentas de los Departamentos, asi como los de los Municipios, son pro-
piedad exclusiva, respectivamente, de cada uno de ellos, .y gozan .de las
mismas garantias que las propiedades y rentas de los particulares. No po-
dran ser ocupadas estas prop1edades sino en los mismos términos en que lo
sea la propiedad privada...”

La distincién y separacién entte los patrimonios de esas Personas, con-
duce necesariamente a fijar con toda claridad a cual de ellas, en un caso
dado, cabe imputar la responsabilidad. En derecho administrativo también,
sin imputabilidad no puede haber responsabilidad; y las condiciones nece-
sarias para que de un perjuicio se haga responsable a una persona, son
a) Que el hecho perjudicial le sea imputable. b) Que ¢l periuicio sea una
consecuencia cierta e inevitable del hecho perjudicial.

En ¢l caso ventilado a través de estos autos se tiene que el demandante
ha sefialado a la Naciéon como responsable de los presuntos perjuicios, v
que ha sido contra esa persona de derecho piblico contra la que se ha
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dirigido la accién. Segiin la relacion de hechos que atris se dejo transcrita,
el 18 de Enero de 1963, la Alcaldia de Bogot4 autorizé la celebracion de

una manifestacién piblica en la Plaza de Bolivar, a las cuatro de la tarde.
Segin se informé al actor, pues él no presencié los hechos, unos manifes-
tantes volcaron e incendiaron el automovil de su propiedad marca Studeba-
ker, modelo 1955 y distinguido con las placas A-13415. Y se anota ade—
mas en la demanda: .

“En el caso presente, parece, que el Gobiemo Colombiano estaba informado de
serios hechos de terrorismo que estaban preparando para la manifestacion que
permitié esa tarde. Uno de esos hechos en concreto, era el incendio y destruccion

" de los vehfculos pertenecientes a los miembros del Congreso Nacional. No ot.:tan-
te tener esos datos, disponer de suficiente fuerza piblica, los hechos se sucedie-
ron, y yo fui una de las victimas de esa situacién que configura claramente la
CULPA del Estado, por no haberme brindado la proteccion a mis bienes, a que
tengo derecho de acuerdo con la Constitucion Nacional. Y si por CULPA del
Estado se produjo ese dafio, el Estado debe pagarme el lucro cesante y el dafio
emergente, o sea el valor de la reparacion de mi carro, y los perjuicios provenien-
tes de tal suceso”.

Tratindose de deducir la responsabilidad de una persona publica, de
imputarle un hecho daficso, y de obtener contra ella una condenacién ju-
dicial, las expresiones “Gobierno Colombiane™ y “Estado™ son demasiado
latas. En ferminos convencionales y generales pertenecen al Gobierno Co-
lombiano todas las autoridades de la Nacion; pero ademds de que precisa-
mente por éso es imposible determinar asi el reo en un proceso como el
presente, se tiene que al tenor del articulo 57 de la Constitucidn, el Go-
bierno estd constituido en general por el Presidente de la Reptblica y los
Ministros del Despacho o los Jefes de Departamentos Administrativos; y en
cada negocio particular por el Presidente 'y el Ministro o Jefe de Depar~
tamento Administrativo correspondiente. -

Se tiene también que no fue el Gobierno Colombiano o nacional: que
indudablemente es este el sentido de esa expresion en la intencién del de-
mandante, la autoridad que permiti6 la manifestacién mencionada, sino otra
autoridad con una esfera de competencias completamente distinta. Esa auto-
ridad fue el Alcalde del Distrito Especial. El disfrute de la prerrogativa apare-
ja la asuncién de la carga y la responsabilidad afecta a aquella persona a
quien puede imputarse el hecho perjudicial. Todo ésto unido a la considera-
cién de que entre personas igualmente capaces, y la competencia es la capaci-
dad en los entes de derecho publico, seria absurdo condenar a una por el
. hecho imputable a otra, lleva a la conclusién de que la accidn no estd plan-
teada debidamente, y de que, en consecuencia, las stiplicas no podrin prospe-
rar.
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~E! hecho de que la Capital del Pafs se hubiera erigido en Distrito Espe-
cial dentro de la autorizacidén contenida en el artfculo 199 de la Constitu-
cién, no quitd al Alcalde de esta entidad la calidad de Jefe de la Adminis-
tracion Distrital, ni la de Jefe superior de Policfa en el territorio de su
jurisdiccién, calidades que le dan tanto el articulo 201 de la Suprema Ley
como el artfculo 183 de la Ley 4a. de 1913, Por otra parte, la facultad de
autorizar las manifestaciones puablicas conlleva la obligacién cosrelativa de
apreciar, con la objetividad mds rigurosa, la aptitud de los medios con que
se cuente para mantener ¢l imperio del orden piliblico. Se trata de-la per-
manente ecuacidn entre prerrogatwas de la Admimstracxon y responsa-
bilidad de la misma.

El juicio adolece ademas de falta de pruebas Para las pretencmnes for-
muladas en’la demanda era preciso no sélo determinar la persona adminis-
trativa llamada a responder, y determinarla dentro de las realidades juridi-
cas, sino también establecer completamente la culpa de la- Admlmstrac:on
y el vinculo de causalidad entre los hechos y los daﬁos

No se probo que la manifestacién hubiera sido autonzada, ni que el
actor hubiera sido obligado por la Policfa a estacionar su automévil en el
lugar donde dice fué incendiado ese vehfculo. Fuera del también damnifi-
cado doctor Bernardo Peralta, ninguno de los declarantes deponen sobre el
lugar donde ocurrieron los hechos, por verificacion personal, ni se estable-
cid en ninguna forma la circunstancia de haber sucedido ante la inaccidn
.de.la fuerza piblica, punto muy importante tratindose, como se trata, de
deducir responsabilidad por omisién administrativa. Una informacién perio-
distica no es prueba vélida, ni es sufiente el informe policivo del folio 23,
: en el que apenas se dice que fué incendiado el automoévil marca Studeba-
ker, Placas A-13415, sin especificar el sitio ni otras circunstancias de inte-
rés, demostrativas de la vinculacion de causa a efecto entre la 1nact1v1dad
oficial vy los hechos perjudiciales.

No se demostré que “‘el Gobierno™ estuviera informado de serios hechos
de terrorismo en preparacion para la mamfestamén del 18 de Enero; que
aquél. estuwera en posesion.-de esos datos y dispusiera de suficiente fuerza
phblica en el momento y en el sitio de los sucesos. El mismo actor no estd
seguro de ello, pues la expresidon que emplea es la siguiente: “En el presen-
te caso, parece, que el Gobierno Colomblano estaba informado de serios
hechos de terrorismo..."”

En una palabra, faltan las pruebas necesarias para demostrar la omisién
culposa, y para establecer convincentemente la generacién del hecho perju-
dicial en el hecho 0 enla omisién de determinada autorldad adminis-
trativa.
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DECISION
Por lo expuesto anteriormente el Consejo de Estado en Sala de lo Con-
‘tencioso Administrativo, Seccién Cuarta, administrando Justicia en nombre
de la Repitblica y por autoridad de la Ley,
FALLA:
Niéganse las suplicas formuladas en la demanda,
Cépi&sé, Notifiquese. Revalidese el papel comin.
Carlos Portocarrero Mutis ] Jorge A. Velisquez

Gabriel Rojas Arbeliez

Victor M. Villaquirdn
Secretario




INDEMNIZAfIDNES’

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO. Desde la tesis primitiva conforme a
la cual el Estado es absolutamente irresponsable de los daflos que cause por
su funcionamiento, han transcurrido muchos afios e hipotesis encaminados a
la elaboracion de un criterio orientado hacia la fijacidn de una responsa-
bilidad fundada en el principio de que todo perjuicio debe ser reparado
puesto que constituye una violacibn de la igualdad de los ciudadanos de-
lante de las cargas piblicas.

>

CONSEJO DE ESTADO
S4LA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Bogotd, D.E., abril veintiuno de
mil novecientos sesenta y seis.

Consejere Ponente: Dr. Guillermo Gonzilez Charry

Arcesio Paz, representado primero por el Dr. Alfonso Romero Aguirre y
después por el Dr. Laureano Alberto Arellano, presentd ante el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Cali, demanda ordinaria contra la Naci6én
"para que se le declare civilmente responsable y se le condene a pagar los
dafios que le fueron causados en algunos de sus bienes como consecuencia
de la explosién de un cargamento oficial de dinamita que, transportado

ey
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por el ejéreito, fue imprudentemente estacionado dentro del perfmetro usr-
bano de la ciudad de Cali. E! monto de tales perjuicios, segiin la demanda
“incluyendo todos los.aspectos que abarcan . . . ascienden a una suma apre-
ciada hoy, y susceptible de aumento, no menor de tres millones vy medio
de pesos”, o0 lo que resuite de un dictamen pericial legalmente efectua-
do”. . :

Los hechos que fundan la accién, sintetizados, son éstos: que en la ma-
drugada del 7 de agosto de 1956, un cargamento de dinamita de propiedad
de la nacién que era transportado en vehiculos y por funcionarios del ejér-
cito, es decir, de la misma Nacion, vy que iba en trinsitc hacia Bogotd, y
que fue detenido o estacionado dentro del casco de la ciudad en la vieja
estacion del ferrocarril del Pacifico, estalld produciendo una catistrofe de
proporciones exfraordinarias por la pérdida de vidas y bienes materiales;
que las Cimaras del Congreso condenaron el hecho y admitieron la respon-
sabilidad del Estado en diferentes documentos; que en la zona afectada y
en la bodega de su propiedad, tenfa el demandante una maquinaria moder-
na, recién importada y. no pagada ain, con equipo para producir 36.000
kilos de harina en 20 horas, que resultd averiada a tal punto que no
pudo ser utilizada y se perdid; que la bodega fue destruida totalmente;
que el actor, ante lo sucedido se vid obligado a pagar Ia maquinaria a los
exportadores ingleses y a comprar otra, para lo cual el Gobierno le facilito
la compra directa a U.5.60.000.00 que le fueron insuficientes pues se vid
obligado a pagar U.8.14.000.00 mds; que igualmente debid recurrir en su
condicion de damnificado al Banco Central Hipotecario entidad que le
prestd $ 160.000.00 que ha venido sirviendo; que la reconstrucciéon de la
bodega le costd un poco mds de cuarenta mil pesos entonces, pero que
hoy ese trabajo no valdria menos de $ 150.000.00; que debido a las angus-
tias del momento y al cacs que subsiguié a la explosion, el Gobierno, den-
tro del plan de ayuda a los damnificados, hizo o aceptd del actor un ava-
lio de los dafios notoriamente inferior a la realidad de los mismos por el
cual la suma en que fueron sefialados no puede tenerse vilidamente como
una reparaciéon de tales dafios, que con grandes sacrificios el actor “ha ter-
minado casi de instalar en la carrera la. 45-20 de Cali, la maquinaria con
que reemplazd la que se le dafid ... que estd funcionando ya (fecha de la
demanda 12 de marzo de 1959 ﬂ. 5) v que servird de base suficiente para
que los peritos digan el valor de la pérdida”_; que la improductividad de la
maquinaria dafiada por la explosién causé un lucro cesante y un dafio
emergente de grandes proporciones que deben ser avaluados por peritos
teniendo en cuenta los factores que se resefian en el hecho 12 y que en
dicho avaliio debe tenerse en cuenta el good-will, bien intangible que la
ciencia fiscal considera como patrimonio y que en los dafios de receso
obligado de la produccién se habria acrecentado para el actor.

En derecho la acciéon fue apoyada en lo que dispone los articulos 1612
y $8.,2341 y ss., y especialmente 2347,2349 y 2356 del C. Civil, as{ como
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en las disposiciones nacionales e internacionales sobre precauciones y cui-
-dados relativos al transporte y conduccion de expiosivos. :

El negocio fue tramitado integramente por el Tribunai Superior antes
citado con intervenciéon del sefior Fiscal del mismo; y remitido luego al
Consejo por razones de competencia derivadas de los preceptos contenidos
en los Decretos Extraordinarios sobre reforma judicial. Y como no existe:
vicio alguno que afecte la'actuacién, se procede a dictar el fallo, examinando en
orden légico lo concerniente al hecho generador del dano y su responsa-
bilidad y segmdamente la cuestion del perjuicio. '

I. Que en la fecha y lugar sefialados por la demanda, varios camiones
cargados de explosivos de propiedad del Gobierno Nacional y con escoita
militar, que se dirigian de Buenaventura a Bogota, estalla.ron sorpresiva-
mente produciendo una catistrofe de grandes proporeiones por el crecido
nimero de- muertos, heridos y bienes destruidos, es hecho demostrado con
los documentos de fls. 52 v. Cd. No.1 y 13 del Cd. No.2, que contienen la
certificacién de-la Junta Informadora de Dafios y Perjuicios de Cali y algu-
nas proposiciones y provectos de Ley que cursaron en las Camaras Legisla-
tivas, éstas Gltimas de noviembre de 1959. Pero ademds, de tal magnitud
fue el hecho, que procesalmente adquirié la categoria de “hecho notorio”,
es decir, que quedd excluido de prueba especifica sobre su ocurrencia, y,
por tanto, debe tomarse como base del anslisis de las’ consecuencias que. de
él hayan podido derivarse. Igualmente demostrado estd (fl. 51) que dentro
del drea afectada por la explosion existfa una bodega dentro de la cual el
demandante’ guardaba una maquinaria, hecho éste que se estudiard bajo
ofros aspectos mds adelante.

;Fue responsable la Nacién, como se sostiene en la demanda, de la ca-
tastrofe ocurrida? . La respuesta debe ser afirinativa. Desde la tesis primiti-
va conforme a’la cual el Estado es absolutamente irresponsable de los da-
fios que cause por su fun01onam1ento entendido el vocablo én “términos
generales, han transcurrido muchos afios e hipdtesis encaminadas a la ela-
boracién de un criterio onentado hacia la fijacién de una responsabilidad
fundada en ‘el principio de que “todo perjuicio anormal, que por su natu-
raleza o su importancia exceda las molestias y los sacrificios corrientes que -
exige la vida en sociedad, debe.ser considerado como una violacién de la
igualdad~de los ciudadanos delante de las cargas publicas, y por consiguien-
te debe ser reparado” (Prof. Charles Rousseau “Teorfa General de la Res-
ponsabilidad en Derecho Administrativo”. Edicion.y Traduccién de Alberto
Hernindez Mora y Alberto Gonzédlez Ortiz. Editorial Temis Bogotd 1956).
Se entrd asi a sostener la responsabilidad del poder publico en los precep-
tos del derecho civil marcdndose una evolucién que comienza con la clisi-
ca teoria de la culpa, pasando luego a la teorfa del riesgo, haciéndose pos-
teriormente una combinacién entre la falta del servicio y la personal del

funcionario responsable del mismo o ejecutor del acto y desembocando fi-
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nalmente en la de la “falta del servicio”, desvinculada ya bastante de sus
origenes primarios y fundada en un criterio particular y auténomo sobre la
responsabilidad administrativa. La teorfa de la culpa presentd, particular-
mente en el campo probatorio una condicién de indefension para las victi-
mas del irregular o mal manejo del Estado, por correr a cargo de aquellas
la demostracion de los tres eslabones necesarios para su configuracién.

Fueron las mismas fallas que hicieron retirar la doctrina del campo pura-
mente civil. De otra parte, la responsabllldad fundada en lo que se denomi-
nod la “culpa invigilando” y la culpa “in eligendo”, conducia a la imposi-
bilidad legal de una reparacién cuando quiera que la administracion demos-
traba haber puesto toda su diligencia, bien en la nominacién del funciona-
rio, ora en la vigilancia de sus actividades. La teorfa del riesgo, duramenie
criticada por Carré de Malberg y por Hauriou en el campo constitucional y

administrativo, y aplicada muy especialmente por el Consejo de Estado
Francés a las actividades militares, a los trabajos piblicos y a los casos
de vecindad peligrosa, ofrecia aspectos mds amplios que las anteriores para
fijar la tesponsabilidad del Estado, pero dejaba ciertamente por fuera mu-
chos casos en los cuales la actividad de la adminisfracién no representa en
si misma un peligro excepcional. Impulsada por la Corte Suprema y por el
mismo Hauriou, aquella con la tesis de la “presuncioén de falta’ y éste con
la exigencia de una desvinculacion total de los principios civiles, se llegd a
la teoria de la “falta del servicio”. En estos casos, se dijo, no se trata de
. juzgar al agente sino al servicio mismo. A la victima no le interesa el de-
sempefio del funcionario como conducta personal sino el resultado anor-
mal del servicio ain. dmgldo por buenos administradores. Estos no son in-
separables de la rocién del servicio ni de éste mismo. Asf que cuando el
servicio falla por accién, por omisién, por negligencia, por retardo o por
inobservancia parcial o total de lo reglamentos pertinentes, existe objeti-
vamente una falta con independencia del agente, que debe ser causa de
reparacién en la medida y circunstancias del dafio que haya ocasionado.

Asi lo tiene definido nuestra Corte Suprema en numerosas sentencias, to-
mando apoyo partlcularmente en los articulos 2341 y 2356 del C. Civil, y.
también el Consejo de Estado dentro de una tesis autdbnoma especialmente
apoyada en la ‘mision y funciones de la administraciéon, funddndola en los
articilos 2 y 33 de la Constitucién Nacional, como puede verse en los
fallos de 22 de febrero del afio en curso (caso de A. Lloreda & Cia Limita-
da) Y de 2 de nowembre de 1960 (caso de Ira Elischa Washburn).

En el caso de autos es indudable que el hecho de que un convoy mili-
tar, cargado dé exploswos con destino al ejército Nacional, hubiera sido
" gstacionado 1nop1nadamente dentro del 4rea urbana d¢ la c1udad de Cali, y
~sus conductores y custodios hubieran decidido pasar alli Ia noche, c0flst1tuyo
gravisima imprudencia, negligencia absoluta y violacién total de los reglamen-
tos correspondientes. De los fls. 32 a 37 del Cd. No: 2 corren legalmente
agregados dichos reglamentos expedidos por las’ autondades competentes
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del Ejército, asf como un cuadro sintético de instrucciones para el trans-
porte de explosivos, y de ellos resulta inequivocamente, que una de las
precauciones elementales que debifa seguirse, era la de “nunca estacionar
vehiculos cargados con explosivos cerca de lugares poblados” (regla 38
f1.28). Es decir, se trata de una falta clarfsima en la administracién del
Ejército, para cuyo servicio y a cuyo cargo estaba el transporte de los ele-
mentos indicados, de suerte que por-ella la Nacion es civilmente responsa-
ble. Se explica asi la expedicion de la Ley 179 de 1959 que provee a la
reparacion de los damnificados.

II. LOS PERJUICIOS

Del texto de la demanda aparece que los dafios reclamados se hacen ra-
dicar en la-pérdida de una bodega de propiedad del demandante y en la
pérdida de un molino completo recién importado, de donde se deducen
lucro cesante y dafio emergente. Un examen separado de la s1tuac10n de
cada uno de estos aspectos arroja el siguiente resultado:

a) ‘La Bodega. Fuera de las declaraciones que corren a los folios 5, 16,
38, 39, y 40, en donde se habla muy vagamente de una bodega de “pro-
piedad del sefior Paz”, no existe en el expediente ninguna prueba idénea
que demuestre la propiedad del actor sobre ese inmueble, ni como lote, ni
como lote edificado. Mucho menos hay prueba de que el actor hubiera
adelantado la reconstruccidén de que habla la demanda por la suma de
$40.000.00. La propiedad de un inmueble no se demuestra con declara-
ciones, sino con la correspondiente escritura pablica y el certificado del
Registrador de Instrumentos Piblicos y Privados, como resulta de los ar-
ticulos 630 del C. J. en concordancia con el.2675 del C. Civil. De consi-
guiente sobre este primer bien no habrd reconocimiento alguno.

b) Respecto de la maquinaria para la instalacién de un molino, no hay
mis pruebas de su existencia que los testimonios antes citados y que son
los de Gerardo Guerrero, Manuel José Bernal, que se dice técnico moline-
ro, Vicente Benavides, comerciante, Hernando Quintero Jurado, comeércian-

te, y Marino Ramirez, chofer. Ningiin documento existe para demostrar la

compra de ella, ni el nombre del vendedor, ni su precio, ni su capacidad,
ni el modelo, ni sus caracteristicas. Fdcil hubiera sido mediante los docu-
mentos de embarque, facturas, recibos, etc., debidamente autenticados,
demostrar este hecho bdsico de la controversia. Es curioso anotar que los
. testigos, a la vez que dicen haberla visto en la bodega de la carrera la.
entre calles 21 y 22, empacada, afirmen que les consta que era una magui-
naria de dltimo modelo, superior a cuantas se conocian entonces por ellos
en Cali y recién importada; pues la contradiccién es evidente ya que si los
elementos que la integraban estaban empacados, no se explica como pudie-
ron observar esos detalles adicionales. Los cuatro primeros declarantes no



RESPONSABILIDAD DEL ESTADO ) 809

dan razén de su dicho y sus respuestas mds parecen de cartabén que el
resultado de una observacion directa.” El Gnico testimonio que parece rela-
tivamente fundado es ¢l del chofer, que dice declarar “por haber transpor-
tado de Buenaventura a esta ciudad alguna parte del equipo para molinos
de trigo”, sin que se sepa si lo llevd directamente a la bodega y si allf
estaba el resto o habia sido transportado por otra persona. Por tanto, estos
testimonios, en lo referente a la existencia y calidades de la dicha maqui-
_ naria, son inaceptables. Corre, por Gltimo en los autos (fl. 17 Cd. No. 2)
un certificado de la Junta Informadora de Dafios y Perjuicios de Cali, con
el No. 83 y la ficha censal No. 5154, del que resulta que el demandante es
damnificado y tiene derecho, en esa condicidn, a que se le permita impor-
tar maquinaria industrial y accesorios por un valor equivalente a la suma
de $150.000.00 de conformidad con el Decreto Ley No. 1998 de 1956,
documento -que se comentard adelante.

La demanda ha pedido, a titulo de indemnizacién, el valor del dafio
emergente, representado por el precio de la maquinaria y los intereses de
mora por el retraso de su pago debido a la destruccion de ella, 'y el lucro
cesante que se hace consistir en lo dejado de percibir por razoén del produ-
" cido de la miquina instalada y su precio, que como airds se vid, se sitiia
sobre una capacidad de 36.000 kilogramos de harina cada 20 horas. Inex-
plicablemente el Tribunal Superior de Cali ordend dos experticios, uno
para fijar el dafio emergente y otro para sefialar el lucro cesante, cuyos
autores actuaron separadamente, cuando por la naturaleza del negocio un
solo dictamen o estudio habria sido lo necesario y logico. Se estudiarin
separadamente

a) Los peritos Alvaro Andrade Montafio y Eduardo Martfnez Zarama
(fls, 49 a 53 Cd. No. 2), luego de un estudio que se analizara después, lo
sefialaron en $150.000.00 como valor originario de la maquinaria, méds un
80% de tal suma como precio actualizado de ella. Porque sus fundamentos
se identifican en buena parte con observaciones precedentes de este fallo
se transcribe en lo pertinente:

“10.. Hay motivos para creer que, en los trigicos acontecimientos
ocurridos €l 7 de agosto de 1956, el sefior ARCESIQ PAZ sufrié la averia
y la pérdida de muchos enseres de su propiedad que se enc¢ontraban alma-
cenados en las bodegas de la carrera 1a., con calles 22 y 23, y seglin pare-

" ce correspondian a implementos de su industria harinera.

‘f20. "No se han trafdo a los autos de pruebas, ni se han tenido a la
vista documentos que permitan predicar en forma cierta, la clase de instru-
mentos industriales de molineria que la firma Arcesio Paz tuviera, en la
noche del siniestro, almacenados en las bodegas de la carrera 1a. con caIles
22 y 23.
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“30. Muy poco se sabe, fuera de algunas referencias de testigos que
ofrecieron sus dichos de manera muy general y aproximada, sobre. si la
destruccion de esos bienes almacenados en-la bodega fue total o fue ape-
nas parcial. : :

“40, Con todo, aparecen en los autos documentos que indican como la
entidad especial designada para fijar el monto de los petjuicios (Junta In-
formadora de Dafios) previa la reclamacién hecha por el sefior--Arcesio Paz,
consideré que el dicho damnificado. habia sufrido pérdidas directas. por la
suma de $150.000.00

“50. Los elementos pro’oatonos que hub1era tenido en cuenta Ia Junta
antes citada para avaluar los dafios estan limitados a 1a simple afirmacion de
sus agentes, ast: :

_*El ingeniero de reconocimiento Dr. Borrero estimd las pérdidas en el
inmueble en la suma de $9.150.00 en muebles y enseres ¢l empadronador
sefior Laverde fijé la suma de $1.590.00, y en una maquinaria para mokl-
neria de trigo, revisada por el técnico molinero, sefior Dimas Alarcon ios
dafios valen la suma de $170.000.00

“60. Se han trafdo a los. autos algunos'.manifiestos de 1mportac1on y
algunas. notas de pedido sobre implementos para la industria de molino en-

trados con posterioridad al siniestro y llegados al Pais mediante autoriza--

cidbn estatal, y con cambio de dolares of1c1ales Esas maquinarias se deta-
llan, asf: . .

“A) EDUARD RINGEL Y C.
““Vapor Adolf Vinnen-Bandera Alemana
“24 de septiembre de 1958.

—Dos :unidades bdsculas empacadoras autométlcas de harma con sus
ACCESOTios. ’

—Una unidad prensa. 1mpnm1dora rotatwa de sacos de algodén.

—Una unidad herramienta electromecdnica (cortadora para talegos de
algodén.)

—Una unidad méquina de coser industrial para coser sacos llenados.

“B) A v 8. Henry y Co. {Machinery Ltda)

Vapor Pizarro-Bandera Inglesa.

25 de septiembre de 1958,

—Tres unidades motores eléctricos con sus arranques Y accesorios.

SO A& S Henry & Co (Machmery Ltda)
Vapor Kenuta-Bandera Inglesa.
25 de octubre de 1958.
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—Dos unidades mdquinas y. aparatos para molineria {Banco de Cilindros
con todos sus accesorios de montaje), = . , R CeLa
—Dos unidades mdquinas y aparatos para molinerfa (cribas para moline-
ria). L : - S ,
—Tres (3) unidades artfculos técnicos de cuero o- de piel (correas, ban-
das de trasmisién y de transporte).

—Cien pies tubos y cafios de aluminio (especial para la instalacién del
sistema neumdtico en molinos). : '

—Cuatro unidades miquinas y aparatos de maniobra para transportar, le-
vantar, cargar, descargar, extraer y excavar). . .

—Diez tornillos sin fin con accesorios de montaje.

“D) G. Schou y Co.
Vapor Gudrun Bakko. Bandera Noruega.
16 de enero de 1959. : , T
" —Una unidad mdquina herramienta para elaborar metales con sus accéso-
rios (mdquina rectificadora de cilindros estriados).

“E) The Thomson Manufacturing Company
Vapor Frans. Bandera Alemana. ,
20 de enero de 1959. B , : _ _

—Una unidad maquinas y herramientas para trabajar metales (taladro y tor-

no para taller deé molineria). '

“7o. No comparte el perito, en su integridad, el concepto del muy distin-
guido abogado que representa el actoren el sentido de que dafiada una parte
de la maquinaria de un molino de trigo se ha perdido totalmente el molino.
El solo examen de los pedidos hechos por ¢l sefior Arcesio Paz estd indicando
cOmo. estos implementos podian realizar operaciones especiales dentro-del
gran todo constituido por una-fibrica de produccién de harina, dado que
todas esas instalaciones realizan diversas funciones coordinadas hacia el
mismo fin, funciones independientes, que pueden discriminarse asi: Trans-
porte, molino propiamente dicho, separacién de Ia harina de los desperdicios,
almacenamiento y empaque. ' ‘

“8o. Tampoco cree el perito que la totalidad de la maquinaria hubiera
quedado inservible, dada la propia calidad intrinseca de muchas partes de ia
misma (tubos de aluminio, tomillos, etc.), porque no cabe duda de que en la
zona arrasada por el siniestro, algunos de los edificios sufrieron menos dafios,
y los propios testigos indican que quedaron algunos guacales, fardos o sacas.

“9o. Dentro de los materiales pedidos vy discriminados en detalle, en el
capitulo anterior se observa que en verdad llegaron méquinas que pueden
constituir verdaderos ensanches de las actividades fabriles en la produccion
de la industria harinera, y que algunas de esas maquinarias no son ni siguiera
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indispensables para integrar su unidad siro que constituyen en si una indus-
‘tria que podria funcionar en forma independiente.

“100. De acuerdo con los manifiestos de importacién encontramos que
ARCESIO PAZ hizo las siguientes inversiones.

Eduardo RingelyCia. . ... .......... Us.... 11.260.00
AySHenryyCo...............t Us.... 8.042.41
A yS.HenryyCo................. UsS.... 17.243.73
G.SchowyCo. .....civviivniinns . US.... 5.958.80
The Thomson M. .................. Uus.. .. 1.409.50
The Thomson M. .................. USs... . 1.749.50
SUMATOTAL................ Us.... 45.663.94

Por todo lo antes expuesto es conveniente decir:

“a. Que mi dictamen es esencialmente genérico. Me limito a determinar
el valor comercial de los enseres que se suponen existian en los depositos del
actor en la noche del tragico acontecimiento, sin que mi experticio composte
juicio alguno ni afirmacién de certeza sobre las dichas existencias.

“b) Advierto si que los enseres que suponemos destruidos han cambiado
apreciablemente de valor, de aquélla fecha al presente, al punto de que varios
de esos bienes han elevado sus precios hasta un 600%

“c) No aparece, por parte alguna, la declaracidon de renta y patrimonio
del afio inmediatamente anterior al 7 de agosto de 1956, ni la que debid
presentarse en febrero de 1957. No he tenido en mi poder una detallada
discriminaciéon de la cuenta de pérdidas y ganancias del lapso correspon-
diente al siniestro. Estos documentos que solo los interesados podrfan pre-
sentar v que hubieran ofrecido a los peritos una mayor fuerza para su infor-
macibén, coloca en verdadera perplejidad a los expertos sobre el monto real
del dafio emergente alegado.

“DICTAMEN SOBRE EL 'l-)ANO EMERGENTE

“Pe las anteriores consideraciones y sin que el perito pueda afirmar ni
infirmar nada sobre la existencia real de todos los implementos que se dicen
~ desaparecieron con ocasion de la grave catdstrofe del 7 de agosto de 1956,
pero habida consideracion a las informaciones suministradas oportuna-
mente, por ¢l damnificado, sefior Arcesio Paz a la Junta Especial Informa-
dora sobre dafios y perjuicios; hdbida cuenta, asimismo, de que muchisimos
implémentos para la industria harinera del sefior Arcesio Paz fuerontraidos
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posteriormente a esta ciudad y pedidos por su duefio con destino a su fabri-
ca; hdbida cuenta de la decision de la Junta Informadora de los Dafios y
Perjuicios que aford los dafios padecidos por el peticionario; hdbida cuenta
de algunas declaraciones de testigos honorables que indican como habia
implementos de maquinaria para el molino de trigo en el depdsito de la
carrera la., con calles 22 y 23, bien puede afirmarse que el dafio emergente
que hubo de sufrir el sefior ARCESIO PAZ en sus prospectos sobre instala-
ciones de su maquinaria de molino de trigo asciende a la suma de
$150.000.00, (ciento cincuenta mil pesos).

“DICTAMEN SOBRE DANO EMERGENTE ACTUALIZADO.

“Consideramos que lo justo, para el caso, serfa fijar el capital que el
reclamante tendrfa que invertir hoy para establecer un negocio de la fndole
del que hizo desaparecer el siniestro. Ahora bien, las cotizaciones actuales de
las divisas extranjeras son apreciablemente miés altas, los precios de las ma-
quinarias se han elevado en el exterior, fletes, seguros, etc., se han elevado.
Para fijar pues un dafio emergente actualizado, o sea, puesto al dfa por razén
de las constantes alzas del precio en el mercado interno ¢ internacional,
creemos de justicia fijar ese mayor valor, v en consideracién a la clase de
maquinaria, en un ochenta por ciento més sobre el precio pagado en la época
del siniestro por la maquinaria Ilegada al pais para reemplazar la maquinaria
inservible”.

Como puede observarse, el dictamen no se apoya sino en suposiciones,
conjeturas y probabilidades por cuanto los expertos, como lo dicen, no
tuvieron elementos de prueba para fundarlo mejor. En tales condiciones,
carece de los requisitos exigidos por el artfculo 721 del C. I., y 1a Sala no
puede aceptarlo como prueba.

Queda en pie el certificado de la Junta Informadora de Dafios y Perjuicios,
a que antes se hizo referencia, conforme al cual, el demandante es damnifica-
do y sufri6é pérdidas que fueron avaluadas administrativamente en la suma de
$150.000.00. Como esta clase de documentos, segiin el articulo 10 de la Ley
179 de 1959, recibicron el cardcter de pruebas fehacientes para efecto de las
indemnizaciones a que ella se refiere, el Consejo 1a aceptard también como
demostracién del hecho de la pérdida y de su valor en la cuantfa que en él se
indica.

Respecto del iucro cesante, fue sefialado por los peritos Luis Alfonso
Satizdbal y Francisco H. Abadia, (fls. 55 a 57 Cd. No. 2), en suma de’
$4’864.994.08, incluyendo en ella la de $661.077.44 como rendimiento de
aquél. La Sala debe decir que este dictamen es absolutamente inaceptable
_por las siguientes razones:
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-a) partié de la base de una maquinaria con capacidad para producir
36.376 kilogramos de harina cada 24 horas, funddndose en el rendimiento de

una maquinaria nueva, como si fuera igual a la que se dice destruida, supues-

to sin prueba alguna, pues ya se vi6 que:en el juicio nada se demostré en
relacién con la calidad y especificaciones de ella. Es decir, partié de una base
inexistente, Como se dijo atrds, y ello en razdn de pruebas indirectas, todo lo

que la Sala admite es que existié una pérdida que se avalud en $150.000.00.

b) porque sin que existan razones.que lo justifiquen, se establecieron dos
periodos como base temporal del cdlculo del presunto hicro: uno correspon-
diente a 1959 y otro al mes de julio de 1964. Si se.tiene en cuenta.que segiin
los documentos de folios 20 a 50 del Cd. Ppal. y la confesion de la demanda
(hecho 11, pdg. 4) el 12 de marzo de 1959, fecha de presentacion de esta, ya
se-habia concluido el montaje de la.que se dice maquinaria reemplazante, ¥
estaba funcionando, resulta enteramente claro que se_adoptd otra base erra-
da. De haber existido. un lucro cesante,-ha debido sefialarse tomando como
base el hecho de que la pérdida de la presunta maquinaria se produjo el 7 de

agosto de 1956, cuando atn no hab{a sido montada y era, por tanto, un bien.

improductivo. Determinando luego con claridad o con aproximacién seria-
mente fundada la fecha de terminacién del montaje, y.calcular el hicro solo
hasta el momento en que la nueva empezé a trabajar. Como esto no se hizo,
ambas fechas se ignoran. Y en todo. caso, el haber tomado como base unas
fechas adelantadas en 3 y 8 afios, respectivamente, para situar los costos
basicos del avalfio, constituye error inexcusable.

¢) porque ademds de lo anterior, el dictamen es contradictorio 4l haber
tomado datos basicos del afio 59, y retrotraerlo al afio de 1956 proyec-
tdndolo luego hasta el mes de julio de 1964. Es decir, se tomaron datos sobre
costos que no corresponden al' momento del pérjuicio v al tiempo en que se
pudo haber causado, y ademds se llevd el avaliio hasta fechas actuales, cuan-
do de los términos de la demanda se deduce que ya la nueva maquinaria

estaba funcionando y por consiguiente toda nocidn de lucro. cesante por el

dafio anterior, habia dejado de existir. La jurisprudencia ha sido uniforme en
admitir que en materia de avaliio de dafios, los peritos no. deben tomar
elementos del futuro, sino contraer su examen a la época en que se produjo
el hecho dafioso, o sea rendir su dictamen despojado de la influencia de
~ factores que no existian en el momento de producirse aquel. Es ostensible
que:en el caso presente, los peritos no tuvieron en cuenta esta regla, Y,

d) porque el llamado “rendimiento del lucro cesante”, que no parece ser
otra cosa que la utilidad comercial de la suma representada por aquel, para
cada época, adolece de los mismo vicios y fallas, ya que se ha extraido de las
mismas bases erradas y de la misma carencia de pruebas.

Todo lo anterior lleva a la Sala a negar esta peticién por falta absoluta d_e'

pruebas, como lo pidié con toda razén el sefior Fiscal del H. Tribunal Supe-

s
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rior de Cali. Si al juicio se hubieran traido oportunamente serios elementos
de juicio para demostrar un lucro cesante, y sobre ellos se hubiera consuma-
do el error de los expertos, serfa el caso de dar aplicacién al procedimiento
del articulo 553 del C. Judicial. Pero atrds se vié como, gozando el actor de
especiales facilidades para demostrar el mismo dafio emergente, base del
reconocimiento completo, no lo hizo, y éste debid darse por demostrado por
modo indirecto mediante un documento expedido por la Junta de Dafios y
Perjuicios para otros efectos. El incidente consagrado por el artfculo 553
precitado, parte de la base de que la sentencia declarativa con que termina el
juicio principal ha tenido un apoyo probatorio indudable, luego si éste no
existe, aquel no puede tener lugar. Debe, pues, concluirse que no se probd
ningn lucro cesante.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de .Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, administrando justicia en nombre de la
Repiiblica de Colombia y por autoridad de la Ley, de acuerdo con ¢l concep-
to fiscal, .

FALLA:

lo.  La Nacién es civilmente responsable de las perd1das sufridas por Ar-
cesio Paz demandante en este juicio, con ocasién de la explosién de un
cargamento oficial de dinamita ocurrida en Cali el 7 de agosto de 1956.

20. Condénase a la Nacion a pagar a Arcesio Paz, de las condiciones
civiles indicadas en los autos, 1a suma de CIENTO CINCUENTA MIL PESOS
($150.000.00) M/c. por concepto del dafio emergente.

30. Absuélvase a la Nacién de las demis peticiones de la demanda.

Copiese, Notifiquese y Devuélvase.

Alejandro Dominguez Molina ' Guillermo Gonzilez Charry
Enrique Acero Pimentel Juan Benavides Patron

Jorge Restrepo Ochoa
© ¢ Secretario




INDEMNIZACIONES

PRESCRIPCION. De /a accién de responsabilidad en contra del Estado.
Puesto que se considera directa la responsabilidad del Esm_do, la accidn contra
1 prescribe en el término de 20 afios.

' CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogotd, D.E. mayo tres de
mil novecientos sesenta y seis

Consejero Ponente: Di. Alfonso Meluk

Por medio de su apoderado el Dr. Eduardo Jiménez Neira, el seiior SAN-
TIAGO GONZALEZ G. demandé a la Nacién ante el Tribunal Superior del

Distrito Judicial de Bogotd, para que se hagan las siguientes declaraciones:

“Primero. Que la Nacién es civilmente responsable por los perjuicios que se le
causaron al sefior SANTIAGO GONZALEZ, por hechos de agentes suyos, sucedi-
dos, en Arauca, perjuicios que ascienden a la cantidad de SEISCIENTOS CINCUEN-
TA MIL PESOS M/C ($650.000.00), comprendiendo en ellos los materiales y mora-

les;
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“Segundo. Que Ia Nacién es civilmente responsable por los perjuicios que se le
causaron a mi representado, por hechos de agentes suyos, en la suma para el caso de
que no se determinaren dentro del presente juicio -gue tasen por el procedmuento
sefialado en ¢l art. 553 del C. J.-

“Tercero. que la Nacion debe pagar, para el caso de que se oponga a las preten-
ciones (sic) de esta demanda, las costas del presente ]mc1o”

El juicio sufri6é el trdmite de rigor ante el Tribunal del conommlento ¢l
cual en auto de agosto 13 de 1965, lo remitid al Consejo de Estado, en razén
de lo dispuesto por el art. 30 del Decreto 528 de 1964, habiendo entrado al
Despacho del Magistrado sustanciador el 3 de noviembre de 1965.

Los hechos se relatan asi en la demanda;

*1. Mi representado era propietario de un matadero llamado “TRANSLLANO”,
en donde se sacrificaba ganado y se transportaba por la via aérea a distintas partes
del pais;

“2. Mi representado transportaba ganado y tenfa conexiones con empresas
aéreas para distribuir el ganado en distintas ciudades; era propietario de un campo
de aterrizaje al que llegaban los aviones al servicio de la empresa;

“3. La actividad econémica de mi representado le producia muy cuantiosas
utilidades, ya fuera en el sacrificio del ganado (sic), o en su distribucibén y venta;

“4, El diez (10) (sic) de agosto de mil novecientos cincuenta y cinco (1955) sin
orden de autoridad competente, el grupo de Caballeria Namero 5 “Maza”, al man-
do del Sefior Capitin MIGUEL OSPINA RODRIGUEZ, ocupd las instalaciones de
propiedad de mi representado y se apropi6 sin titulo de los bienes allf existentes;

*5. Ocupadas las instalaciones de mi representado, el proceso econdmico que se
adelantaba quedd suspendido y las utilidades de mi representado en imposibilidad
de obtenerse;

“6. Para hacer mis arbitraria la conducta del agente de la Nacibén se dié un
recibo por el citado oficial a mi representado, el dfa 2 de enero de 1956 y cuande
ya el despojo se habia cumplido ampliamente; -

“7. El sefior Capitdn MIGUEL OSPINA RODRIGUEZ es agente de la Nacién y
para la fecha del despojo ocupaba el cargo de Capitdn de las Fuerzas Armadas;

“8. El recibo del despojo lo firmd el Capitin OSPINA RODRIGUEZ en su
calidad de Corregidor Militar;

“9. El ejército destruyé cuanto habia en las instalaciones de mi representado
(sic) y causd una interrupcion de la actividad comercial, en perjuicio de SANTIAGO
GONZALEZ GALEANO;
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“10, El perjuicic de mi representado es de dos clases: moral 'y ‘miaterial y el
material estd representado en el dafio emergenté y en el lucro cesante. Los perjui-
cios morales son objetivados y subjetivados™.

“Todo el que cauce un mal debe repararlo.

“Existe la responsabilidad, indirecta que nace de la mala eleccién y falta de
vigilancia de las personas que estaban bajo el control de otras;

“El estado debe garantizar los derechos de los ciudadanos y no conculcarlos; |

“El deficiente servicio pablico, que causa dafio, es razéon de reparacién por parte
del Estado;

“Son disposiciones aplicables las de los articulos 2341 del C.C_.; as como las del
Titulo XVIII det C. J. que sefialan procedimientos”.

El sefior Fiscal 30. del Tribunal Superior, en su vista de fondo, de'fecha
diciembre 12 de 1960, considera que la accion se encuentra prescrita, con ¢l
_siguiente razonamiento

“Al estudiar el juicio de la referencia para alegar de conclusion he encon-
trado que de acuerdo con la demanda, el hecho administrativo que segin ella
fue realizado por el sefior Capitin Miguel Ospina Rodriguez como agente de
la Nacién al ocupar las instalaciones de propiedad del demandante, se realizo
el dia diez de agosto de mil novecientos cincuenta y cinco.

“De la fecha citada a la de la presentacion de la demanda transcurrieron
mds de tres afios puesto que ésta se presentd el 18 de enero del corriente afio
y fue notificada al suscrito con fecha 22 de marzo iltimo.

“Conforme al Art. 2358 del C.C., inciso Zo., las acciones para reparacion
de un dafio que puedan ejercitarse contra terceros responsables prescriben en
tres afios desde la perpetracion del acto, lo que quiere decir que en el presen-
te caso la accidén prescribid el diez de agosto de mil novecientos cincuenta y
ocho, o sea, mds de un afio antes de la presentacion de la demanda.

“En consecuencia propongo en tiempo, de acuerdo con el Art. 341 del C.
J. la excepcién .perentoria de prescripcién: de la accién y asi solicito se
declare probada en el fallo correspondiente™.

Se considera:

‘La ‘Sala’ se aparta del concepto del sefior Fiscal 40. del Tribunal Superior,
en que propone la excepcién de prescripcién, con fundamento en el Art.

s
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2358 del C.C., por haber transcurrido mds de trés afios desde la ocupacién de
la propiedad del demandante por el Ejército, el 10 de agosto de 1955 a la
presentacion de la demanda, el 18 de enero de 1962, teniendo en cuenta que
“las acciones para reparacion de un dafio que puedan ejercitarse contra terce-
ros responsables prescriben en tres afios desde la perpetracion del acto, lo
que quiere decir que en el presente caso la accidn prescribié el diez de agosto
de mil novecientos cincuenta y ocho, o sea, mas de un afio antes de la
presentacién de la demanda”. Y se aparta de la vista fiscal, porque si bien es
cierto qué el acto fue perpetrado por el Ejército, ello no exime al Estado de
la responsabilidad por los hechos ocurridos, teniende en cuenta la jurispru-
dencia sentada por esta Sala de que el Estado debe responder por todos los
actos o hechos de sus funcionarios, ya sean ellos militares o civiles, o sea, lo
que se denomina la “responsabilidad directa”, en cuyo caso, la prescripcidon
no es de tres afios, sino la comin de veinte afios, 1o cual estd indicando que la
accion no se encuentra prescrita.

En consecuencia, la Sala entra a resolver sobre la accidn incoada, previas
las consideraciones siguientes:

Resulta un hecho incuestionable que el Ejército Nacional ocupé el Mata-
dero que tenia el demandante en Arauca, como se desprende del recibo
expedido por el Corregidor Militar de Arauca, Capitdn Miguel Ospina Rodri-
guez, quien, al mismo tiempo comandaba las fuerzas del Grupo de Caballeria
No. 5 “Maza”, a mas de las numerosas declaraciones que obran en el infor-
mativo. :

El documento mencionado dice textualmente:

“INVENTARIO DE LOS ENSERES DEL MATADERO DE “TRANSLLANO”
QUE QUEDAN AL CUIDADO DEL GRUPO MAZA POR ESTAR EL HACIENDO
USO DE DICHO MATADERO™. ‘

“Una ramada de zinc con 90 ldminas y sus caballetes.
“Piso de semento. (sic)
“Poso (sic) ceptico (sic)-con sys tuberias.,
“Una bonba (sic) para el agua.
“Dos rieles para colgar 1a carne.
*“Corrales con sus trangueros.
“Dos ramplas para cargar aviones.
“Una serca (sic) de alambre.
“Una casa de palma.
“Nota: Todo estd en buen estado, con ecepcidn (sic) de la casa de palma que
estd, regular. ' 4 )
“Entregd: (Fdo.} Jorge Guarin P,
“Recibi: (Fdo.) Miguel Ospina Rodriguez (Correjidor (sic) Militar.)
- “Arauca Enero 2 de 1956”. (fol. 44) Cuaderno de Pruebas del demandante).
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Y ai folio 113 del mismo cuaderno de Pruebas del actor, se encuentra el
acta de la diligencia de reconocimiento de la firma y contenido de.dicho
recibo, diligencia 1levada a cabo ante el Juzgade Promiscuo Municipal de
Yopal, el 2 de agosto de 1960, en donde al serle presentado tal documento al
Mayor del Ejército Miguel Ospina Rodriguez, manifesté 1o siguiente:

. . La firma que aparece al pie del recibo que se me pone de presente fue
puesta por mi propio pufio y letra y es la misma que acostumbro en todos mis actos
piblicos como privados; igualmente el contenido del mismo recibo es cierto en
todas y cada una de sus partes”.

Al folio ,34,'aparec.e la constancia ekpedida por el Jefe de la Sub-Seccion
de Hojas de Vida de las Fuerzas Armadas de Colombia, Capitén Hugo Rocha
Molina, de fecha julio 7 de 1960, en donde certifica:

“QUE EL SENOR MAYOR MIGUEL OSPINA RODRIGUEZ FUE DESTINADO
AL GRUPO DE CABALLERIA No. 5 “MAZA” POR DECRETO No. 0336 DE
FECHA 16-11-55.

“QUE POR DECRETO No. 3337 DE FECHA 21 DE DICIEMBRE DE 1955 Y

CON NOVEDAD FISCAL io. DE ENERO DE 1956 FUE TRASLADADO DEL

GRUPO DE CABALLERIA No. 5 “MAZA” A LA ESCUELA DE CABALLERIA.
HIZO SU PRESENTACION EN ESTA UNIDAD el lo.- 11 — 56.

“QUE EN LA CALIFICACION ELABORADA EN EL GRUPO DE CABA-
LLERIA No. 5 “MAZA” DEL 7-1i-55 AL 15-VII-55 FIGURA COMO CORRE-
GIDOR MILITAR DE ARAUCA DURANTE TODO EL LAPSO.

“QUE EN CALIFICACION ELABORADA EN LA MISMA UNIDAD DEL
lo-VIII-55 AL 31-XII-55, EN EL NUMERAL 5 “CARGO ACTUAL” FIGURA
COMO CORREGIDOR MILITAR DE ARAUCA DURANTE TODO EL LAPSO DE
LA-CALIFICACION™,

Al folio 95 aparece una certificacién rendida por el sefior Alberto Forero
Loyo, Corregidor Intendencial de Arauca, de fecha febrero 16 de 1959,
dirigida al sefior Comandante del Escuadrén de la Frontera, en donde afirma:

“Al punto a) Si es cierto que el sefior Capitdn Miguel Ospina Rodriguez, recibié
¢l Matadero por orden recibida del sefior Jefe Civil y Militar de esa época, Tte.
Coronel César Forero Duque.

“Al punto ¢) El sefior Capitdn Miguel Ospina Rodriguez desempefiaba las funcio-
nes de Corregidor Militar de esta localidad”.

*“Al folio 27 una .declaracién del Sargento José Maria Veloza Sinchez: dice que
como miembro del Grupo de Caballeria No. 5 “Maza” Grupo acantonado en el
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Centro de Arauca, “y por haberlo visto y presenciado se y me consta que dicho
Grupo ocupé en agosto de mil noveeientos cincuenta y cinco, mas o menos, las
propiedades de Santiago Gonzdlez que tenia en Arauca, o sea, el Matadero y sus
instalaciones que alli tenia en el Aeropuerto”.

De los documentos transcritos se desprende que el Mayor Miguel Ospina
Rodriguez ocupd el Matadero de propiedad del sefior Santiago Gonzélez, en
su cardcter de Corregidor Militar de Arauca y como Comandante del Grupo
de Caballeria No. 5 “Maza”, de manera que no cabe la menor duda sobre la
responsabilidad del Estado por la ocupacion efectuada con Fuerzas Armadas
del Ejército Nacional.

De los folios 57 a 104 se encuentra el Informativo adelantado por el
Ministeric de Guerra, a solicitud del demandante, en relaciéon con la ocupa-
cién del Matadero, motivo de este juicio, entre cuyas diligencias se ordend en

autn de enero 14 de 1959 dictado por el Comando del Escuadrén de la
Frontera: “Verificar una inspeccién ocular con asistencia de peritos hono-

rables que serin nombrados oportunamente por este Comando, al Matadero
de Gonzilez, para verificar la realidad de los hechos, como también si el
sefior Gonzélez ha verificado nuevamente mejoras algunas en este Matadero”,
la cual se cumplié el 20 del mismo mes, con asistencia de los peritos sefiores
Rafael Lorenzo Pérez Nifio y José David Gamboa Ramirez, posesionados
debidamente, el Comandante del Escuadrén de la Frontera, Capitin Miguel
Angel Contreras Patifio, y el Secretario Subteniente Eduardo Uribe Ramirez,
y como resultado de la diligencia, dicen los peritos:

“Tenemos de presente una casa con techo de zing, pilares o columnas de cemento
y ladrillo en ndmero de diez (10) de un largo aproximado de doce (12) metros, por
seis de ancho, sin paredes, completamente escueta, piso de cemento, en buen esta-
-do, parte de la casa una zanja de drenaje en cemento, de trece (13) metros de targo;
en ¢sta misma casa se encuentran cincuenta y ocho ganchos carreteles, colocados en
dos (2) carrileras aéreas destinados para colgar la carne una vez sacrificado el gana-
. do; un corral de madera y guadua en mal estado debido al abandono en que se
-encuentra; un (1) tendido de zinc sobre nueve (9) horcones de ocho (8) de largo por
seis (6) de ancho, recientemente construido con materiales viejos. Se observé una
horconadura en mal estado debido al fuerte verano. En nuestros conceptos de
comimn acuerdo opinamos por su estado actual del Matadero en referencia, su valor
0 precio justo -es el de CINCG MIL PESOS. ($5.000.00) aproximadamente. En este
estado dejamos rendido nuestro dictamen para que habfamos sido nombrados. No
siecndo otro el objeto de esta diligencia, por no haber de que tratar, se da por
terminada y se firma -como aparece por todos los que en ella intervinieron”. (fol.
85, cdno. de pruebas del actor).

- Como se observa, de esta diligencia de inspeccion ocular, sc’)lo se saca en
conclusion que las instalaciones del Matadero valen $5.000.00, pero, nada se
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dijo en relacibn con los dafios o desperfectos que hubieran podido
ocasionarse con motivo de la ocupacion.

En las declaraciones tomadas por el Comando del Escuadrén de la
Frontera, dice el sefior Joaquin Agudelo, el 5 de febrero de 1959, al
preguntarle si a consecuencia de haberse instalado alli el poligono de pistola,
se perjudico_el sefior Gonzdlez en sus labores de sacrificio de ganado,
contestd: ‘‘No se perjudicé porque en ese tiempo no estaba sacrificando
ganado”, El sefior Antonio Ataya Acua, declara: “En esa época el Matadero
no estaba funcionando en absoluto, hacia mucho atrds que habia suspendido
actividades por los motivos que anteriormente enumeré. Se refiere a que “lo
tuvieron que suspender porque los precios de los ganados se pusieron altos y
seghin creo ellos decian que el precio de los ganados actualmente no servia
para llevar carne a Bogotd”. (fols. 92 y 93). El sefior Faustino Ballesteros, al
preguntarle por qué suspendié actividades el sefior Gonzalez en el Matadero,
dice: “Porque llegd el momento en que no. encontré quienle vendiera gana-
do-para el negocio”. Y en otra, contesté: “No se ha perjudicado, porque el
sefior Gonzélez, para la época en que el Grupo instal6 su cancha de pistola en
aquel lugar, este sefior ya habia abandonado el Matadero (fol. 94).

Como consecuencia de la investigacidén adelantada por las autoridades mili-
tares, el sefior Capitin Miguel Angel Contreras Patifio, Comandante del Es-
cuadrén de la Frontera, en concepto de febrero 19 de 1959, sostiene que:
“No hubo ocupacién del Matadero Translianos por tropas del Grupo de
Caballeria Maza”; que el Grupo de Caballeria No. 5 “Maza” nunca tuvo
cancha de tiro dentro de las instalaciones del Matadero “Translianos™, pos-
que .estas msta}amones son incompatibles a las de cualquier poligono o lugar
que se seleccione como poligono o cancha de tiro”; que “las instalaciones
tienen un valor aproximado de unos cinco o seis m11 pesos’’; “que el sefior
Santiago Gonzalez suspendié actividades Ginicamente porque ¢l precio del
ganado no fue el mismo-durante todo el tiempo; que el precio del ganado
subid y sus actividades no rendfan las utilidades deseadas; “que hace mis o
menos un afio el sefior Santiago Gonzdlez volvid a ocupar las instalaciones
del Matadero “Fransllanos”, viéndose obligado a suspender nuevamente acti-
vidades por las razones enumeradas en el punto anterior”; que los desperfec-
tos sufridos en las instalaciones del Matadero “Transllanos” son consecuencia
del abandono y de los rigores del invierno y del verano; y “que el sefior
Capitdn Miguel Ospina. Rodriguez estd fuera de responsabilidad en todos
aquellos cargos que tratan de imputdrsele en el presente informativo™.

La Sala observa que el anterior concepto no se ajusta estrictamente a la
realidad procesal, pues el recibo expedido por el Capitin Ospina Rodriguez,
de las instalaciones ocupadas por el Ejército, asf como los demis documentos
v declaraciones de testigos contradicen abiertamente las afirmaciones expre-
sadas por el sbnqar Comandante del Escuadrén de la Frontera.

ot
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En cuanto a los perjuicios sufridos por el demandante, en el expediente
aparecen demostrados los siguientes hechos:

a) La escritura pablica No. 568 de febrero 11 de 1954, corrida ante el
Notario 4o0. del Circuito de Bogotd, en donde el sefior Santiago Gonzilez
protocoliza las declaraciones de construccion y posesién sobre un lote de
terreno, de la Comisaria de Arauca, en donde se encuentran las instalaciones
del Matadero, a que se refiere ¢l juicio, cuyo costo estima en la cantidad de
doce mil pesos ($12.000.00) moneda corriente. '

b) Una constancia del Ingeniero de Control de Aeropuertos de Aeroniu-
tica Civil, de fecha abril 11 de 1958, en que dice que: “‘el funcionamiento del
Matadero de propiedad del sefior Santiago Gonzélez, situado en predios co-
lindantes con el aeropuerto de Arauca, no impide ni va contra la seguridad de
las operaciones de dicho aeropuerto. Por Io tanto no ve inconveniente en que
se autorice al sefior Gonzélez reiniciar sus act1v1dades” (fol. 1 del cdno. de
pruebas del actor).

¢} Una autorizacidn del Instituto Zooprofilictico Colombiano, de fecha
abril 10 de 1958, “para transportar carne en canal desde la Intendencija de
Arauca al Matadero de Bogotd, por via aérea”. (fol. 2).

d) Una constancia del Jefe dé la Seccidn de Transportes del Ministerio de
Guerra, de fecha junio 14-de 1955, en donde dice: “Que la Empresa Trans-
portadora Ganadera de los Llanos Orientales “Transllanos™, viene prestando
sus servicios al Ministerio de Guerra desde hace tres afios, en muy buenas
condiciones, y que se ha distinguido por su honorabilidad y cumplimiento en
los transportes™. (fol. 6).

e) Un certificacion de la Concesidn de Salinas del Banco de la Republica,
en donde certifica que la Empresa “Transllanos’ les transport sal a.Arauca
“hasta agosto de 1955” por cuyos servicios le pagd una suma de $8.099.95
(fols. 52 vto. v 53).

f} Una declaracién rendida en Bogotd por el Dr. Ernesto Murillo, ante el
Magistrado sustanciador, del Tribunal Superior del Distrito Judicial de la
misma ciudad, de fecha 8 de junio de 1960, en donde manifiesta que fue
Gerente de la sociedad de Aviacidon “Lineas Interamericanas Aéreas S.A.
“Lia”, “durante los afios de 1953 a 1955, empresa que “le transportaba
carne en canal y ganado en pie, de Arauca a Bogotd, y sal y otros articulos de
Bogotd a Arauca”, a la empresa “Transllano™ de propiedad del sefior San-
tiago Gonzilez, con la cual contraté vuelos durante “mucho tiempo™, que le
cobraba a razon de $1.600.00 por cada vuelo, en promedio. Y al pundo d)
del correspondiente cuestionario o interrogatorio, contesta: “Ultimamente
Lia tenia un contrato con el sefior Santiago Gonzdlez por un nimero de
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vuelos bastante considerable para transportes de Arauca a Bogota y viceversa,
v hubo un momento dado en que no se pudo continuar ese contrato porque
el sefior Gonzilez nos manifestd que el Ejército le habia ocupado sus instala-
c¢iones en Arauca, y efectivamente, un empleado de Lia fue alli a constatar,
como en efecto constatd que era cierta la ocupacion de sus instalaciones por
el ejército, va que el incumplimiento del contrato perjudicaba, como en
efecto perjudicd, grandemente, a la misma empresa L{a. En vista de la sus-
pension de vuelos, que eran centenares los confratados, ¢l sefior Gonzilez
indudablemente debidé perder sumas considerables de dinero”. También dice
que le consta “las grandes cantidades de piedra y otros materiales llevados
por avion, para arreglar la pista de aterrizaje”. (fols. 17 vto. y -18).

g) Declaracion rendida por el sefior Sergio Antonio Bernal Jocomucci, de
fecha 7 de junio de 1960, ante el mismo Magistrado sustanciador, en que
dice que fue Secretario General de la Empresa de Aviacidén Lineas Interame-
ricanas S.A. “Lfa”, desde 1953 hasta 1957, y por.eso, le consta que Santiago
Gonzélez era propietario de una empresa llamada “Transllano™ “Que trans-
portaba carne en canal de Arauca a Bogotd y de Bogotd a Arauca, sal y
friturado para la construccién del Matadero v de la pista de Arauca, pues
fales transportes los hacia en aviones de dicha empresa “lia”, con quien el
sefior Gonzdlez hizo varios contratos para esos. transportes, siendo el tiltimo
de trescientos vuelos a mil seiscientos pesos cada uno. Le efectuamos de seis
a diez vuelos semanales”. Al punto d) contesté: *“En la primera semana de
agosto de mil novecientos cincuenta y cinco el sefior Santiago Gonzilez se
presenté a la Gerencia de Lia, en Bogotd, v nos comunicoé que no podia
_continuar didndole cumplimiento al contrato de los frescientos vuelos que
habia hecho con la empresa Lia, porque el Ejército le habfa ocupado el
Matadero de su propiedad en Arauca. En vista de esto me trasladé a Arauca
para constatar la veracidad de lo que el sefior Gonzalez nos habia informado;
personalmente me di cuente que en realidad el Matadero de propiedad del
sefior Santiago Gonzalez en Arauca, estaba ocupado por el Ejército. Al regre-
sar a Bogotd, informé a la Gerencia de dicha Cia. lo que pude constatar
personalmente en Arauca y por esta razdén considero que el incumplimiento
del sefior Gonzdlez se debia en realidad a fuerza mayor y de ahi que no le
hicimos efectivo el cumplimiento del contrato”. Agrega, que ademds le
consta ““que el sefior Gonzdlez tenia aqui en Bogotd una fama y una salsa-
mentaria que surtfa con la carne que traia de Arauca. (fol. 16 vto. y 17).

h) Declaracién del sefior Silvestre Castillo Calderédn en que afirma que en .

el afio de 1953 establecié con el sefior Santiago Gonzélez una salsamentaria
con carnes compradas en Bogotd, y que en 1955, formalizd el mismo nego-
¢io, con el compromiso por parte de Gonzilez, de suministrar la carne traida
de Arauca, cuyo consumo “‘era alrededor de unas trescientas arrobas men-
suales”, y que en ¢l mes de abril dejé de suministrar la carne porque, dijo, el
gjército le habia ocupado el Matadero que tenia en Arauca, con lo cual el
sefior Gonzilez sufrié grandes perjuicios, pues, la carne que sobraba era la
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que empledbamos en la salsamentaria, ya que la restante se expendia en una
“fama” que tenfa el sefior Gonzdlez en su casa de habitacion™. (fol, 22 vto.).

i)  Declaracién del Dr. César Ordofiez Quintero, en donde manifiesta que
en virtud de un contrato verbal de trabajo con ¢l sefior Gonzdlez, fue encar-
gado de la Gerencia de la empresa “Transllanos”, por lo cual le consta la
manera como s¢ adelantaban las operaciones, tanto en materia'de traida de la
carne, por avidn, como de los establecimientos de la salsamentaria y. de Ia
“fama’ que tenia el sefior Gonzdlez, a las cuales se refiere en detalle, habien-
do quedado completamente arruinado por las fuertes pérdidas que sufrié “a
causa de la ocupacion arbitraria.de las instalaciones de Arauca por parte del
Ejército Nacional”, con lo cual “sufrié la total destruccion de su patrimonio
personal fuera del lucro cesante evidenciado en la destruccidn de los nego-
cios™. (fols. 18 vto. a 21).

" La Sala considera conveniente hacer las siguientes observaciones:

a) ,Que en el libelo de demanda se dice que la ocupacidén tuvo lugar el dia
10 de agosto de 1955, pero el recibo de las instalaciones firmado por el
Capitin Miguel Ospina Rodriguez, tiene fecha “enero 2de 1956, que es de
presumir fue la fecha de la ocupacién. (fol: 44). (Subraya la Sala).

‘A su vez, el declarante sefior Luis Evangelista Martinez dice que: “por
haberlo visto v presenciado, se y me consta que en el mes de agosto de 1956
el Ejército ocupd el Matadero que tenia el sefior Gonzdlez”. (fol. 13).

El Sargento Jorge Heli Laverde Rodriguez, dice: “esa ocupacidn ocurrié
en el afio de mil novecientos ciencuenta y cinco sin que pueda precisar, por
no recordar, la fecha o el mes en que principié tal ocupacién™. (fol. 14 y
vto.).

El sefior Serglo Antonio Bernal Jacomucci dice: en la primera semana de
agosto de 19557, (fol. 16 vto.).

Los doctores Ernesto Murillo y César Ordofiez Qumtero no precisan la
fecha. (fols. 17 vto.a 21 ).

El sefior Marco Alberto Linares Bernal dice: . fue ocupado por el
Ejército Nacional por ahi en julio o agosto de mil novecientos cincuenta y
siete en que vi que el Ejército estaba ocupando ese Matadero. . .” (fol. 21 y
vto).

113

El sefior Silvestre Castillo Calder6n, socio del demandante en el negocio de
la salsamentaria, afirma: . . . En el mes de abril de mil novecientos cincuen-
ta y seis el seiior Gonzédlez dejé de suministrar la carne para nuesiro negocio
de la salsamentaria porque, dijo, el Ejército le habfa ocupado el Matadero
que tenia en Arauca, . ..” (Fol. 22 y vto.).
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El Capitdn Alfonso Plazas Olarte dice que no le ¢onsta, porque se vino en
1954 (fol. 23 vto.L _ ,

El Sargento José Maria Veloza, expresa que: ‘“. . . dicho Grupo ocupd en
agosto de mil novecientos cincuenta y cinco, mds o menos. . .” (fol. 27 vto.).

El sefior Pedro Pablo Tovar declara que en agosto de 1955, “los soldados
principiaron a decir que “eso se acabaria”., pero no habla de ocupacion, y
que después se vino a Bogotd. (fol. 28 vto.).

El sefior Rafael Pérez Herndndez dice que el Matadero ‘funcioné hasta
agosto de 1955, no recuerdo exactamente fechas”. (fol. 30).

Para las declaraciones anteriores, resulta dificil saber con exactitud, en que
fecha ocupé el Ejército el Matadero, aunque es de presumir que la fecha mds
aceptable sea la de “enero de 1956, en que se expidid el recibo de las
instalaciones por el Capitdn Ospina Rodriguez, ya que no resultariz explica-
ble que sélo viniera a darlo meses mas tarde.

b) La autorizacidén del Ingeniero de Control de Aeropuertos de la Aero-
ndutica Civil, tiene fecha abril 11 de 1958, es decir, tres afios después de la
ocupacién, “para reiniciar actividades™ (fol. 1). Es decir, tal autorizacién no
se refiere a la época en que ocurrié la ocupacioén, ni antes de tales hechos,

¢) La autorizacién del Instituto Zooprofilictico para transportar carne en
canal, de Arauca a Bogotd, tiene fecha de abril 10 de 1958, sobre la cual cabe
la misma observacidn (fol.2).

d) La declaracion del sefior Saul Tarazona Motta (flos. 15 a 16) no puede
tenerse en cuenta “por parcialidad que se supone™ Art. 669, numeral 20. del
C.J., asi como tampoco la del sefior Pedro Pablo Tovar (fols. 28 vto. y 29),
como empleados del demandante. ‘

e)  De la inspeccion ocular practicada por orden del Comando del Escua-
drén de la Frontera -fol. 85-, se saca en conclusién que las instalaciones del
Matadero no sufrieron dafio alguno, © muy poco, en contra de lo afirmado
por algunos declarantes, de que habfan sido destruidas por el Ejército, pues
la diligencia de inspeccion ocular se Hevé a cabo el 20 de enero de 1959.

f) Las declaraciones juramentadas rendidas por los sefiores Joaquin Agu-
delo Agudelo y Antonio Ataya Acua (fols. 90 a 93), y el sefior Faustino
Ballesteros (fol. 94), en que afirman que cuando el Ejército ocupé el Matade-

ro, Gonzilez lo habia suspendido, porque los precios de los ganados se
pusieron altos. -
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Las observaciones anteriores deben ser tenidas en cuenta por los peritos al
fijar la indemnizacién que corresponda al Estado, por los perjuicios causados
con la ocupacidn del Matadero de Propiedad del actor.

De todo lo expuesto, se llega a la conclusién de que al ocupar el Ejército el
Matadero de la empresa “TRANSLLANOS”, de propiedad del sefior Santia-
go Gonzilez G., resulta clara la responsabilidad del Estado por tales hechos,
asi como de los perjuicios sufridos por el demandante, de los cuales debe ser
indemnizado, de conformidad con el Art. 2341 del Cédigo Civil.

En consecuencia, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo -Seccién Primera-, en desacuerdo con la vista del sefior Fiscal 40. del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogotd, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de ia Ley,

FALLA:

lo. Decldrase probada la responsabilidad civil del Estado, por la ocupa-
cidn por parte de Fuerzas del Ejército de la Reptblica del Matadero de ia
empresa “TRANSLLANOS”, de propiedad del sefior SANTIAGO GONZA-
LEZ G., hecho ocurrido en Arauca, segiin consta en el Inventario—Recibo
expedido por el sefior Corregidor Militar de aquel lugar, Mayor Miguel Ospi-
na Rodriguez, de fecha “enero 2 de 19567, transcrito en la parte motiva d¢
este fallo.

20. El estado Colombiano estd obligado a indemnizar al sefior SAN-
TIAGO GONZALEZ G., por los perjuicios sufridos con motivo de la ocupa-
cion referida y los negocios inherentes a dicho Matadero, todo de acuerdo
con la parte motiva de esta providencia.

30. Tales perjuicios serdn tasados de conformidad con el trdmite esta-
blecido en el Art. 553 del C.J.

Cépiese, Publiquese, Notifiquese e insértese en los Anales del Consejo.
Alfonse Arango Henao Alfonso Meluk
Jorge De Velasco Alvarez Agustin Gémez Prada

Victor M. Villaquirin M.
Secretario




INDEMNIZACIONES

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO. La prejudicialidad no se plantea en
los juicios de Responsabilidad del Estado ya que el fundamento de esa respon-
sabilidad es la “culpa de la Administracion por fallas del servicio™, y no la
responsabilidad ¢ culpa de un agente determinado.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Bogotd, D.E., Junio diez y seis de
mil novecientos sesenta y seis.

Consefero Ponente: Dr. Carlos Portocarrero M.

REF. Expediente No. 138,
Juicio ordinario.
ACTOR: WILLIAM BENDECK OLIVELLA ¢/LA NACION

Ejecutoriado el auto de citacién para sentencia y celebrada la audiencia
piblica de que tratan los art{culos 760 a 763 del Cédigo Judicial la mayoria
de la Sala de Negocics Generales de 1a H. Corte Suprema de Justicia, por
auto de fecha 11 de mayo de 1965 dispuso “‘suspender la resolucién del
presente juicio adelantado contra el Estado, hasta que alguna de las partes
presente copia auténtica de la sentencia que haya puesto fin o que lo pondr
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a la causa penal, promovida contra los soldados que actuaron el 9 de Junio
de 1954 en relacidon con los acontecimientos historiados en este juicio™.
Sobre lo decidido no estuvo de acuerdo el H. Magistrado Araijo Grau quien
salvé el voto.

Contra aquel auto el demandante interpuso en tiempo recurso de reposi-
cidén que fue debidamente sustentado.

Para resolver se CONSIDERA:
El auto recurrido se apoyd en lo dispuesto por los articulos 11, 25 y 28
del Cddigo de Procedimiento Penal y dijo:

“Como se ve, la responsabilidad extracontractual del Estado se.funda en que los
‘soldados del ejército nacional dispararon imprudentemente sobre una muche-
‘dumbre estudiantil pacificamente congregada en el sitio antes descrito; por tanto,
mientras en el proceso penal que se adelanta a los presuntos responsables no se
decida, el una forma u otra, el juez civil carece de fundamento para dictar sentencia
en el civil, segiin los articulos 11, 25 y 28 del C. de P. P., en especial del Gltimo que
dice asi:

““La accién civil no podrd proponerse ante el juez civil cuando en el proceso
perial se haya declarado, por sentencia definitiva o por auto de sobreseimiento
definitivo que estén ejecutoriados, que la infraccién en que aquella se funda no se
ha realizado, o que el sindicato no la ha cometido o que obré en cumplimiento de
-un deber o en ejercicio de una facultad legitima™.

El Procurador Primero Delegado en lo Civil, en un extenso escrito se
expresd en ¢l sentido de que debia mantenerse lo resuelto en el auto por
cuanto eran aplicables los articulos alli citados.

En su salvamento de voto el Dr. Aratjo Grau expuso lo siguiente:

“No obstante que la redaccion del articulo 11 del C. de P. Penal vincula la
suspension del proceso que ordena el inciso segundo, a la hipétesis contemptada en
el primero, de que en el curso de un proceso civil o administrativo se presente un
ilicito, la jurisprudencia ha aceptado que se pueda decretar aquella suspensién atin
en los casos de la existencia de un proceso penal previo al civil, relacionando, sin
duda, el citado articulo 11 con el 28 ibidem. Y ello estd bien, pues que milita la
misma razén de evitar el ‘desmedro de la autoridad’ que podria derivar de la
produccién de decisiones contradictorias sobre un mismo hecho. Pero es por demds
obvio que la contradiccién de tas decisiones tiene como supuesto necesario la identi-
dad de las personas que en uno y otro proceso figuran como sujetos pasivos de las
respectivas acciones. Ahora bien, en el presente juicio no aparecen como demanda-
dos los soldados que hirieron al demandante, sino la Naci6n, y, ésta, dentro de la
actual jurisprudencia de la Sala, responderfa directamente por una supuesta ‘culpa
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del servicio’, ¥ no como un tercero de quien dependieran los soldados. En la aludida
nocién de culpa, por cierto, no es necesario precisar las personas concretas por cuya
obra se produce el dafio, sino basta la comprobacién de un proceder genérica

culposo en la administracién como tal frente al perjuicio de cuya indemnizacién se

trata. No existiendo, pues, identidad de sujetos pasivos en la accién penal y la civil,
no hay posibilidad de que se produzcan decisiones contradictorias. Por tanto, no
hay necesidad de supeditar este proceso a lo que se decida en el penal que cursa
contra los soldados, y por ende, no debe ser suspendido”,

La Sala comparte los puntos de vista del H. Magistrado Aradjo Grau
porque si se considera que en 1os juicios contra el Estado por indemniZacién
de perjuicios no juega necesariamente el concepto de culpa de un agente
identificado por cuanto en relacién con las entidades de derecho publico la
obligacién de indemnizar tiene su fundamento en la llamada “culpa de la
administracion” por “fallas en el servicio’, no hay razén para que se condi-
cione ¢l fallo del juicio contencioso administrativo a la sentencia que ponga
fin a un proceso penal en donde se discuie la responsabilidad o culpabilidad
de un agente determinado.

No se plantea, por tanto, la cuestion prejudicial, ya que, como atris se
dice, la existencia de determinada sifuacién en el proceso penal no tiene
necesariamente que tenerse en cuenta en el juicio en donde se discute la
responsabilidad del Estado y la consiguiente indemnizacidn.

Las anteriores razones son suficientes para que la Sala resuelva favorable-
mente la peticidn del demandante.

Por tanto, el CONSEJO DE ESTADO, Sala de 1o Contencioso Administra-
tivo —Seccién Cuarta— REVOCA el auto a que se ha hecho mérito en la
parte motiva de esta providencia y en conscecuencia, DISPONE se continte la
tramitacion del negocio.

NOTIFIQUESE.
Carlos Portocarrero M. ' Samuel de Sola Roncallo
Gabriel Rojas Arbeldez _ Jorge A. Velasquez D.

Victor M. Villaquirin M.
Secretario



INDEMNIZACIONES

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO. Mantenimiento de las vias piblicas.
Es obligactdon oficial que consiste en realizar en forma permanente sobre ellas
todas lds obras y trabajos necesarios para que presten e! servicio a que estdn
destinadas. Si no se cumple esta obligacion o la de prevencion por medio de
sefiales, la Nacibn serd responsable de los accidentes ocurridos.

CONSEJQ DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA
Consejero Ponente: Dr. Guillermo Gonzilez Charry

. Bogotd, D.E. Septiembre veintidés de
mil novecientos sesenta y seis.

El 26 de marzo de 1965, el Tribunal Superior de Medellin dicté sentencia
de primera instancia en este juicio que promovieron contra la Nacién Gracie-
la Arango V. de Abad y Dario Abad Arango, por medio de apoderado, para
que se le declarara civilmente responsable de la muerte de Guillermo Abad
Correa y obligada a pagarles, en consecuencia, Ia suma de $500.000.00 o lo
que resultare demostrado, por concepto de perjuicios materiales y morales.
Los actores se presentaron al juicio como viuda e hijo legitimo, respectiva-
mente, del fallecido y demostraron serlo.
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Fundaron la demanda en que el 28 de octubre de 1962 cuando Abad
Correa, su esposa y otro acompafiante, se dirigian a Medellin desde el muni-

‘cipio de la Estrella por una antigua carretera que comunica las dos poblacio-

nes, al legar a la vertiente denominada “Quebrada Grande”, el vehiculo se
precipitd al fondo de la misma por inexistencia del puente que alli habia vy
sobre la cual no se hicieron advertencias visibles que pudieran prevenir el
accidente, a consecuencia de lo cual el sefior Abad, que guiaba el vehiculo,
sufrié lesiones que le causaron la muerte inmediata. Dice el libelo, en aclara-
cion de lo anterior, que el citado puente, por averias no reparadas oportuna-
mente, se desplomé haciendo una solucién de continuidad en la via; gue los
empleados nacionales, encargados del mantenimiento y vigilancia de ella, no
previnieron al piiblico por medio de las sefiales reglamentarias y se limitaron
a estrecharla un poco con tres estacones y alambre de ptas, gue sinembargo
dejaban paso suficiente a un vehiculo, y a poner una tabla pequefia con la
palabra “peligro”, escrita con caracteres reducidos e ilegibles de color negro,
insuficiente del todo para alertar sobre la magnitud del peligro; que en la
fecha del accidente, ya de noche, y después de un fuerte aguacero que
determiné la absorcién de la luz por la carretera mojada, sin sefiales lumino-
sas de ninguna clase, el conductor dirigié el vehiculo por el espacio libre ¥ no
pudiendo advertir a tiempo el peligro, se.precipitd al fondo de la quebrada,
de unos seis metros de profundidad, con el deplorable resultado conocido;
que el occiso era duefio de apreciables bienes muebles e inmuebles que
le producian, por su manejo diligente, unas ganancias no inferiores a
$5.000.00 mensuales, con las cuales atendia congruamente a su familia y
costeaba estudios en el extranjero a4 su hijo; que la esposa sufrid serios
quebrantos fisicos y morales por la muerte de su esposo y los estudios del
hijo debieron suspenderse, y ambos un gran dolor de afeccidon por la muerte
del jefe del hogar; que teniendo éste 54.afios de edad al momento de la
muerte, su vida probable era de 16 afios, dato fundamental para el avalio de

los perjuicios; y que, finalmente, la Nacidén, como encargada del manteni- -

miento y vigilancia de la via, es legalmente responsable del accidente ocurri-
do y debe responder de sus consecuencias.

Comb dispdsiciones legales cité en su apoyo los articulos 2341 y ss., 2356
del Codigo Civil, 76 ordinal lo., 205 v 735 del C. J., y 95 del Codigo Penal.

La sentencia recurrida, considerando necesario estudiar en primer término
lo que denomind “los elementos estructurales de 1a accién®, los halié correc-

tos a excepcidn de la legitimacion en causa de la parte demandada, la Nacién,

para concluir, después del respectivo examen probatorio que, por cuanto no
se habia demostrado que la carretera donde ocurrid el accidente fuera de su
propiedad o estuviera encargada de su mantenimiento, no estaba demostrada
su calidad de titular de la obligacion reclamada, o su legitimacién en la causa,
que para él fue lo mismo, y en tal virtud procedié a absolverla de las peticio-
nes del libelo. Salvaron su voto los Magistrados Uribe Posada v J. Emilio
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Lépez quienes, hallindose de acuerdo con la motivacion, estimaron que la
decision pertinente ha debido ser un fallo inhibitorio y no absolutorio,
conforme a la doctrina civil sobre 1a materia.

De la Corte Suprema a donde llegd el expediente para resolver el recurso,
se envip al Consejo -de Estado entidad que lo repartié el .16 de agosto de
19657 por consecuencia de las disposiciones del Decreto Extraordinario No.
528 de 1964 sobre reforma judicial, y donde también se concluyé la tramita-
cion pertinente. Dentro de ella el sefior Procurador Delegado en lo Civil, en
extenso alegato, pide la confirmacion total del fallo recurrido por compartir
sus razones, pero agregando que si se llegare a considerar en esta instancia
que la Nacidn sf es responsable del hecho que se le imputa, se la condene en
abstracto para que los perjuicios se regulen por el procedimiento del articulo
553 del C. J. No habiendo vicio alguno que reparar, es el caso de decidir,
para lo cual se considera:

La demanda sefialé concretamente a la Nacién como demandada en cali-
dad de sujeto responsable del accidente, y en el hecho 100. se expresd asi:
“La carretera donde ocurri6 el accidente automoviliario a que se refieren los
apartes anteriores es una via nacional y por lo tanto su sostenimiento y
conservacion estd o debe estar confiado a la Divisién de carreteras Naciona-
les, organismo dependiente del Ministerio de Obras Pablicas”. (fol. 11). Era,
pues, obligacion de los actores demostrar este hecho, conforme al principio
general del articulo 1757 del C.C. segiln cuyas voces incumbe demostrar las
‘obligaciones o su extension al que alega aquellas o ésta. ;Se cumplio este
deber procesal? :

De los documentos que corren a partir del folio 23 del cd. No. 2, resulta lo
siguiente: El Alcalde de La Estrella certifica que “no se dispone de dato
oficial alguno™ sobre que con posterioridad a la autopista Sur, nueva via que
comunica los dos municipios, la Nacidn haya atendido el sostenimiento de la
carretera donde ocurrié el accidente”, pero si es bien generalizado el concep-
to de que dicha via tanto en su faja ocupada como en lo referente al sosteni-
miento, corre por cuenta de la Nacion”. (fl. 23). El personero de Itaguf
certifica que la Nacibn, por conducto de la Division de carreteras Nacionales,
Seccional de Antioquia, ha atendido el sostenimiento de la “carretera nacio-
nal” donde ocurrié el hecho. (fl. 25). El alcalde del mismo Municipio certi-
fica en idéntico sentido (F. 26 v). El Personero de La Estrella certifica que
con posterioridad a la construccion de la nueva via, la Nacién no ha atendido
al sostenimiento de la antigua, perteneciendo a la Nacién el sostenimiento y
reparacion de la misma” (f. 27 v). El Tesorero de Itagiif certifica que entre
las vias sostenidas por Carreteras Nacionales en los afios de 1961 y parte de
1962, estd la ya citada, agregando al final.del documento que la misma
entidad ““ha venido atendiendo a su sostenimiento”. (f. 31 v). El Ministerio
de Obras Piblicas, por su parte, expidioé dos certificaciones par conducto del




834 ANALES DEL CONSEJO DE ESTADOQ

Jefe de su Rama Operativa: en la pnmera se dlce que no se ha encontrado
dato sobre la propiedad o la obligacidon de sostenimiento de la Nacion'de la
carretera cuestionada, y respecto a la reconstruccién del puente donde
gcurri6 el accidente, transcribe una comunicacion telegrdfica del Ministro al
‘Alcalde y Personero de la Estrella que dice asi: ‘referente su solicitud 16
corrientes manifiéstoles Ministerio estudiard posibilidad atenderla préximo
afio ya que fondos actual vigencia hallanse agotados’; termina expresando
“’que o hay constancia o documento sobre que la Nacion hubiera construido
ia via v que ‘por otra parte actualmente la Nacidén no estd encargada del
sostenimiento de esa via’ motivo por el cual no puede hablarse de su desa-
fectacion del servicio nacional”. (fols. 39 v. y 40). En la segunda se sostiene
que la Nacién adquiere la propiedad y posesion de las fajas de terreno de las
carreteras nacionales cuando lleva a cabo la construccion o rectificacion de
ellas; que la Nacién, por conducto del Ministerio, tiene a su cargo la conser-
vacién y sostenimiento de las carreteras nacionales en servicio, pero en modo
atguno el de las que, por rectificacién o variantes se han abandonado “como
el caso de la carretera antigua de Medellin a Ancon en el Departamento de

Antioquia”. Que no puede invertir dineros publicos en vias abandonadas y -

que han dejado de prestar servicio y que, finaimente, por la Ley 62 de 1919,
estd autorizada para vender las fajas que habiendo sido vias de propiedad
nacional, hayan dejado de prestar ese servicio. (fol. 43 y v). Finalmente el
ingeniero Jefe de Trazados de la Secretaria Departamental de Obras Publicas
de Antioquia, certifica que habiendo sido reemplazada la antigua vid Mede-
Ilin-La Estrella por una autopista, y puesta en servicio ésta, aquella “fue
abandonada por la Nacién” y no estando incluida en la red departamental,
obliga a los usuarios a su sostenimiento, contdndose entre éstos los Munici-
pios de Itagui y la Estrella, y que la dicha carretera vieja fue construida por
Antioquia cuando la Nacién subvencionaba a los Departamentos por. cada
kilémetro de via construido. (fl. 13 v.}.

De los documentos precipitados, todos auténticos y pitblicos, no aparece
que la Nacion sea propietaria de la carretera donde ocurri6 el accidente, o la
hubiera construido con sus fondos. Las certificaciones del Ministerio de
Obras Piblicas, y del Ingeniero Jefe de Trazados de la Secretaria departa-
mental del ramo, ya transcritas, asi lo confirman. Pero en cambio aparece
claro que el sostenimiento de la misma, es decir, su mantenimiento y conser-
vacion si estaban a su cargo. La razdn o causa de que esto ocurriera no estd
demostrada, pero el hecho estd probado. Las certificaciones.de los funciona-
rios de los municipios por donde pasa dicha via y conectados por ella,
excepcion de la que corre a folio 23, son uniformes en.este sentido. Ademads
la certificacion departamental referida, al decir que cuando. se construyé la
autopista del Sur, la antigua via fue “abandonada por la Nacién”, no puede
tener sentido distinto al de afirmar que hasta cuando se hizo la nueva obra, la
antigua era mantenida por la entidad demandada, pues no se abandona una
cosa u obra sino cuando se ha tenido, se ha iniciado o se ha venido atendien-

ot

ey
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"do. (Rayas de la Sala). El propio Ministerio de Obras Piblicas, al decir en su

certificado que “La Nacion. . . . . tiene a su cargo la conservacion y sosteni-
miento de las carreteras nacionales en servicio, pero en modo alguno el de las
que, por rectificaciones o variantes se han abandonado como el caso de la
carretera antigua de Medellin a Ancén en el Departamento de Antioquia”,
confirma lo dicho por el certificado departamental, o sea que al construir ia
autopista, considerd o dejé abandonada la anterior y cesé en su sostenimien-
to. (Rayas de la Sala). Esta demostracion concuerda con parte de lo atirmado
en el hecho 100. de la demanda, en cuanto sefiala a la Nacidén como responsa-
ble del tal sostenimiento, aunque no haya logrado igual finalidad respecto a
la propiedad de la vfa. Por consiguiente, las consideraciones del Tribunal
sobre ausencia de pruebas de las dichas propiedad y sostenimiento, carecen
parcialmente de base, y no resultan atendibles sus razones para concluir,
como concluyo, que falta en el proceso uno de los “‘elementos estructurales
de 1a accidén” como es el de la legitimacion en la causa de la parte demanda-
da.

.De los testimonios de José Agudelo Restrepo, Juan Esteban Robledo, Mar-
co Julio Acosta y Marco A. Vélez, que corren de los folios 51 v. a 57 del Cd.
No. 2, personas que los fundaron en ser vecinos del sitio del accidente y en
haber concurrido al salvamento cuando oyeron los gritos de las victimas,
resulta que entre 20 y 30 dias aproximadamente antes del 28 de octubre de

' 1962, dia del insuceso, el puente que une la carretera en el sitio “*Quebrada:

Grande”, habfa sufrido sefios desperfectos que no fueron reparados a pesar
de lo cual personas y vehiculos siguieron transitando por él; que pocos dias
después se derrumbd por completo habiendo quedado un abmmo enfre las
dos. orillas; que rio se pusieron sefiales luminosas para avisar el peligro y que
solo se colocaron tres estacones con alambre de plias que ocupaban parte del
ancho de la via, dejando libre un gran sector, y que sobre uno de aquellos
estacones colocaron un pequefio letrero en una tabla de reducidas dimensio-
nes que decfa “peligro”, pero que era casi invisible, a no ser de muy cerca,
todo colocado a pocos metros del precipicio; que por la falta de sefiales, en
las horas del dfa se lograba impedir el triansito de vehiculos por los gritos de
los vecinos a los conductores advirtiendo que no habia puente; que en la
noche del accidente habia llovido mucho por lo cual la visibilidad de los
estacones y el letrero eran nulos y la quebrada habia aumentado su caudal;
que alrededor de las ocho de la noche oyeron gritos y al concurrir al sitio de
donde provenian vieron un automdvil en el fondo de la quebrada y tres
personas, dos afuera, un hombre y una mujet, y un hombre mds, adentro;
que los primeros estaban heridos y el que estaba’dentro, también herido pero
muy grave, que los sacaron de allf con ayuda de otras personas y fueron
conducidos a una clinica o puesto asistencial, sin precisar cuil; que era la
primera vez que los veian y que posteriormente resultaron ser el sefior Abad,
(muerto), su esposa y un sefior que los acompaﬁaba que ¢l accidente ocurrid
por falta absoluta de sefiales preventivas; que con posterioridad, el cerco de
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estacones fue ampliado para cerrar totalmente la via, pero que desaparecid
después por abandono y que, para la fecha de sus testimonios, el puente no
habia sido reparado; que, finalmente, ni antes ni desp